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Abstract
Il  progetto  di  integrazione  europea,  a  lungo  emblema  di  pace  ed
esemplare  compromesso  tra  prosperità  ed  equità  sociale,  attraversa
oggi  tempi  duri:  crisi  economica,  rinnovati  nazionalismi,  spinte
xenofobe  ed  un  assetto  istituzionale  frequentemente  in  balía  della
ragion di Stato dei propri membri sottopongono l'Unione Europea a
inediti stress tests, tali da metterne in dubbio persino la sopravvivenza:
scenari  come il  recesso dall'UE o  l'uscita  dall'euro da parte  di  uno
Stato  membro,  un  tempo tanto  improbabili  da  meritare  a  malapena
menzione all'interno dei trattati appaiono oggi come spade di Damocle
pendenti  sulle  sorti  dell'Unione.  Seguendo  una  struttura  idealmente
bipartita,  il  presente  lavoro  si  articola  in  quattro  capitoli  volti  a
indagare con approccio  teorico-pratico le questioni giuridiche sottese
al  recesso  dall'Unione  Europea  e  dall'euro  da  parte  di  uno  Stato
membro.
Il  Capitolo I si occupa, a fronte del silenzio dei trattati europei, della
ricostruzione della disciplina applicabile all'uscita dall'euro: vengono
esaminate  le  principali  posizioni  dottrinali  e  l'applicabilità,
controversa,  delle  soluzioni  offerte  dal  Diritto  Internazionale,
concludendosi  per  l'indisponibilità  –  al  di  fuori  del  recesso  in  toto
dall'Unione ex art. 50 TUE e, teoricamente, di una revisione ad hoc dei
trattati ex art.  48 TUE – di strade in grado di assicurare un recesso
pacificamente  legittimo  dalla  moneta  unica.  Speciale  attenzione  è
riservata,  nel  Capitolo  II,  all'ipotesi  del  Grexit ed  agli  ingranaggi
normativi che muovono tre scenari pratici: Grexit volontario, forzato e
accidentale.
La  seconda  parte  di  questo  lavoro,  dedicata  al  recesso  dall'Unione
Europea,  è  inaugurata  dal  Capitolo  III attraverso  l'analisi  della
disciplina vigente. Punto focale è la clausola di recesso ex art. 50 TUE,
introdotta  a  Lisbona.  L'iter  e  gli  effetti  del  recesso  sono  presi  in
considerazione sia nel caso in cui questo avvenga tramite Withdrawal
Agreement tra Unione e Stato interessato, sia ove il recesso avvenga in
assenza di accordo tra questi ultimi. Il  Capitolo IV studia la minaccia
del Brexit, soffermandosi sulle problematiche giuridiche sollevate dalle
proposte di riforma dell'UE avanzate da David Cameron e su quelle
che un eventuale recesso britannico potrebbe scatenare.  Sono oggetto
di studio anche le alternative alla membership UE a disposizione del
Regno Unito ed il ruolo potenziale dell'Italia nelle trattative volte ad
impedirne l'addio.
Nelle  conclusioni  è  infine  lasciato  spazio,  alla  luce  degli  elementi
emersi, ad una riflessione sul complessivo stato di salute dell'Unione
Europea e della comunità di destino ad essa sottesa. 
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Introduzione: “Oltre l'Orizzonte degli Eventi” 
Viviamo tempi complessi.
Il progetto di integrazione europea, nato dalle ceneri della guerra, ha
assicurato al  Vecchio Continente il  più lungo periodo di Pace ed un
modello di sviluppo capace di trovare un soddisfacente equilibrio tra
libertà  individuale  di  iniziativa  economica  e  tutela  degli  interessi
diffusi della società.
L'integrazione,  avvenuta  tra  Stati  un  tempo nemici  giurati,  avvenne
prima  in  campo economico,  per  poi  coinvolgere  settori  sempre  più
ampi dell'attività degli Stati membri e della vita degli Europei.
Oggi  l'Europa Unita  rappresenta  un'opera  in  divenire,  strutturata  su
molteplici livelli di  governance:  i  ventotto Stati membri dell'Unione
Europea hanno infatti progressivamente ceduto a quest'ultima cospicue
porzioni  di  sovranità  nazionale  riconoscendo  che,  in  un  Mondo
connotato  da  sfide  trasversali,  l'Europa  sovranazionale  rappresenta
sempre più una comunità di destino.
L'Unione  Europea,  dotata  di  una  struttura  mai  così  sofisticata,
attraversa tuttavia un periodo di profonda crisi.
Tale crisi,  per lo più dipinta nel pubblico dibattito come meramente
economica,  riflette  in  realtà  cambiamenti  di  una  complessità  che
sovente sfugge alla narrazione dei mass media.
Quella che l'Europa sta vivendo è infatti una crisi multilivello1.
La  difficile  congiuntura  economica,  la  recente  ridiscussione  di
elementi  fondamentali  dell'integrazione  europea  quali  il  Trattato  di
Schengen  e  la  libera  circolazione  intracomunitaria,  l'incapacità  di
affrontare il dramma umanitario dell'immigrazione con un approccio
efficace e al tempo stesso ispirato ai valori di solidarietà e rispetto della
dignità umana che l'articolo 2 TUE pone a fondamento dell'Unione, il
futuro  incerto  della  Grecia,  la  minaccia  del  Brexit,  l'ascesa  di
movimenti nazionalisti e xenofobi, la cronica assenza di una visione
europea  comune  in  grado  di  spingersi  oltre  la  mera  somma  degli
interessi  nazionali:  questi  ed altri  fenomeni non sono che differenti
volti della medesima crisi di identità che oggi affligge l'Europa.
Lacerata dalla ragion di Stato dei suoi membri e dalla concezione che
questi  ultimi  hanno  di  essa,  l'Europa  pare  cullarsi  ipnotizzata,
noncurante  di  quanto  accade  intorno  a  sé,  nel  celebre  dubbio
dell'Amleto shakespeariano:
“Essere o non essere, questo è il dilemma”2
1 MORIN, CERUTI, La nostra Europa, Raffaello Cortina Editore, Milano, 2013.
2 SHAKESPEARE, Amleto, Edizioni BUR, Milano, 1995.
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Il  mondo tuttavia prosegue nel frattempo la propria corsa sui binari
della Storia e, forse, tale crisi trova la propria causa originale proprio
nell'incapacità  dell'Europa  di  identificarsi  e  adattarsi  ai  grandi
cambiamenti  in  corso.  Cambiamenti  che  proiettano  i  propri  effetti
tanto,  su larga scala,  a  livello  geopolitico,  quanto,  su scala  minore,
all'interno della nostra società.
Quando  nel  Febbraio  2014  ebbi  l'opportunità  di  intervistare  il
Presidente del Parlamento Europeo Martin Schulz, ero ossessionato dal
desiderio di comprendere se nella mente dei protagonisti della scena
politica continentale il  grandioso progetto di costruzione dell'Europa
unita avesse una meta finale, un approdo ideale o realistico verso il
quale la nave Europa stesse, onda dopo onda, navigando. 
Esposi  i  miei  dubbi  al  Presidente  del  Parlamento  Europeo,
domandandogli:
“Mr President, today Europe has certainly gone beyond the status of
“confederation”,  but  without  reaching  the  one  of  “federation”.
The exercise at a european level of fractions of sovereignity made the
german  constitutional  court  define  Europe  a  “Staatenverbund”3
(“Union of States”), an hybrid notion. 
[…]  Which  is,  in  your  opinion,  the  final  goal  of  the  european
integration?
Aren’t we going towards the United States of Europe, 
maybe in the long period?
Do we know where we are going? 
Because if we don’t, we’ll probably get lost.” 
La  risposta  del  Presidente  fu  interessante,  ma  allo  stesso  tempo
ambigua. Questa la sintesi delle sue parole:
“E’  vero,  quando  ero  giovane  sognavo  anch’io  gli  Stati  Uniti
d’Europa. Tuttavia,  vent'anni di  esperienza da europarlamentare mi
hanno  persuaso  che  le  identità  nazionali  sono  molto  forti,  e  che
difficilmente verranno meno nel lungo periodo. 
[…] Non credo che stiamo andando verso un modello propriamente 
simile a quello americano.
Tuttavia, quando ho dovuto scegliere l’arredamento del mio ufficio da 
Presidente del Parlamento Europeo, vi ho portato il modellino di un 
veliero usato secoli fa da esploratori e marinai, come fu anche 
Cristoforo Colombo.
Costoro navigarono verso l’ignoto, e anche se in mente avevano una 
differente meta (l’India) finirono con lo scoprire l’America.
Ecco, io credo che noi siamo come costoro: esploratori.
Navighiamo verso l’ignoto, e forse scopriremo forme di democrazia 
3 SCHULZ, Il gigante incatenato, Fazi Editore, Roma, 2014.
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transnazionale che oggi neanche immaginiamo.
L’Europa potrebbe essere qualcosa di completamente nuovo”.
Una  risposta  suggestiva,  senza  dubbio,  ma  anche  nebulosa  e
rappresentativa  dell'attuale  atteggiamento  tenuto  dai  policy  makers
europei. Se è vero che siamo esploratori, e che gli scenari futuri non
devono necessariamente ridursi ad una rigida alternativa tra un'Europa
meramente intergovernativa e un modello federale puro, occorre però
obiettare che Cristoforo Colombo, salpando da Palos, aveva ben chiara
nella propria mente la destinazione verso la quale lanciare la Niña, la
Pinta e la Santa Maria. 
Scoprì l'America, ma non salpò per caso. Cercava l'India.
Gli  ultimi  sono  stati  anni  assai  burrascosi  per  l'Unione  Europea,  e
troppe  volte  i  cittadini  hanno  avuto  l'impressione  che,  al  posto  di
orientarsi bussola alla mano, i nostri ventotto esploratori brancolassero
nel buio o, peggio ancora, litigassero furiosamente per una scialuppa
sulla quale potrebbero comodamente sedersi e mettersi in salvo tutti.
I nostri esploratori potrebbero scoprire l'America o terre sconosciute,
ma con un simile atteggiamento ed in assenza di rotta anche la più
piccola delle onde rischia di provocare un naufragio.
In questo contesto, scenari che un tempo apparivano così improbabili
da essere ritenuti immeritevoli di disciplina specifica – quale l'ipotesi
di addio alla moneta unica da parte di uno Stato dell'Eurozona – o che
pur disciplinati erano ritenuti inverosimili, quale il recesso di uno Stato
membro dall'Unione, sono oggi oggetto di dibattito comune e più d'una
volta sono parsi sul punto di concretizzarsi.
Scenari  che  appaiono  nell'immaginario  collettivo  come catastrofi  di
proporzioni  apocalittiche,  eventi  epocali  la  cui  complessità  viene
imprigionata  dai  mass media in  parole  criptiche ed evocative come
“Grexit”, “Brexit”, le quali al posto di descrivere gli eventi producono
al contrario l'effetto di trasformarli in spauracchi, tabù da evocare ma
impossibili  da  comprendere  o  affrontare  in  modo  completo  nel
pubblico dibattito.
Al di fuori  della  cerchia degli  addetti  ai  lavori  e di  chi è dotato di
conoscenze tecniche tali eventi appaiono gravi e incomprensibili: nella
mente del cittadino, oltre il  Grexit  ed il  Brexit  vi è il caos, il  crollo
d'ogni certezza, il concretizzarsi dell'irrazionale in una società mai così
informatizzata  e  al  tempo  stesso  mai  così  ossessionata  dalla  paura
verso il futuro.
Da queste riflessioni nasce l'idea di intraprendere l'indagine che forma
oggetto  del  presente  lavoro:  comprendere  i  fenomeni  dell'uscita
dall'euro e del recesso dall'Unione Europea e razionalizzarli.
Per  esprimere  il  concetto  mi  sono  avvalso,  nel  titolo  di  questa
introduzione,  di  una  metafora  presa  in  prestito  dall'Astronomia:
l'Orizzonte  degli  eventi rappresenta  il  confine  ultimo che  divide  un
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Buco Nero dallo Spazio esterno. 
Prima dell'Orizzonte degli eventi la forza gravitazionale del Buco Nero
è forte, ma non ancora irresistibile per le particelle più veloci4. 
Superato  invece  tale  confine,  niente  può  più  tornare  indietro,  e
nonostante gli sforzi degli studiosi nessuna tra le leggi scientifiche che
regola l'Universo “razionale”, una volta varcata la “soglia” del Buco
Nero, sembra valere.
Il  Buco  Nero  diventa,  nell'immaginario  collettivo,  il  luogo  del
catastrofico non ritorno e dell'irrazionale,  il  “mostro” per eccellenza
pronto a minacciare qualunque galassia. 
Di fronte a tale “mostro”, il sottile confine tra ordine razionale e legge
scientifica,  da  un  lato,  e  caos  irrazionale,  dall'altro,  è  proprio
l'Orizzonte degli eventi.
Malgrado ciò, proprio come in Astronomia tale confine non è in realtà
altro che una linea immaginaria, e gli eventi da esso celati non sono
irrazionali  ma  semplicemente  a  noi  sconosciuti,  così  anche  i  nuovi
“mostri”  del  Diritto  e  dell'attualità,  il  Brexit  (l'addio  all'Unione
Europea)  ed  il  Grexit  (l'addio  all'euro)  sono  in  realtà  fenomeni
razionali ed indagabili.
Scopo di  questa  ricerca  è  proprio  quello  di  varcare  quell'Orizzonte
degli  Eventi  che  impedisce  l'esatta  comprensione  di  tali  scenari,
razionalizzandoli e dimostrando che anch'essi, come ogni aspetto della
vita  della  società  e  delle  nazioni,  possono  inserirsi  in  una  cornice
normativa di riferimento.
La  complessità  degli  argomenti  trattati  e  la  dimensione  anche
economica, politica e sociale dei fenomeni che essi coinvolgono hanno
richiesto l'adozione di un approccio multidisciplinare. 
Non va dimenticato però che questa ricerca ha un focus in primo luogo
giuridico.  Ciononostante,  se il  Diritto  ha lo scopo di disciplinare la
realtà fattuale dandole un ordine razionale,  talvolta la comprensione
degli eventi che la compongono richiede l'adozione di un punto di vista
più ampio, volto a prendere atto del fatto che il Diritto, lungi dal vivere
in un astratto mondo a sé stante, opera in una realtà fattuale complessa,
definita da molteplici variabili. 
Il  presente lavoro è stato quindi strutturato in quattro capitoli,  ed è
idealmente divisibile in due parti: capitoli I-II, da un lato, capitoli III-
IV, dall'altro.
Il  primo  capitolo  indaga  infatti,  dal  punto  di  vista  teorico,  la
possibilità,  in  capo ad uno Stato membro,  di  recedere dalla  moneta
unica. Si ricostruisce la storia della costruzione dell'Unione Economica
e Monetaria, si analizza il lacunoso quadro normativo vigente e si tenta
di  individuare  una  disciplina  applicabile  prefigurando  altresì  le
ipotetiche conseguenze di tale addio.
Il secondo capitolo affronta invece le medesime tematiche attraverso
4 Fonte: voce “Buco Nero”, Enciclopedia online Treccani.
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un  punto  di  vista  pratico:  viene  preso  in  considerazione  uno  dei
“mostri” evocati nel dibattito comune, il Grexit, e lo si studia in modo
analitico e razionale, allo scopo di comprendere come un simile evento
potrebbe prodursi e quali sarebbero la sua cornice giuridica e le  sue
potenziali conseguenze.
I Capitoli I-II costituiscono quindi la prima parte in cui, idealmente,
questo  lavoro  può  essere  suddiviso:  un'indagine  giuridica  volta  a
comprendere tutti gli aspetti teorici e pratici coinvolti dall'uscita di uno
Stato membro dall'Eurozona.  
Con  il  Capitolo  III  viriamo  invece  verso  un  differente  argomento,
anch'esso di  scottante  attualità:  si  indaga a  livello  teorico  il  regime
giuridico  disciplinante  il  recesso  di  uno  Stato  membro  dall'Unione
Europea.  Questo,  dopo le  riforme  adottate  a  Lisbona,  trova  oggi  il
proprio punto di riferimento nell'articolo 50 del Trattato sull'Unione
Europea.
Il capitolo si sofferma inoltre sui differenti sentieri che la clausola di
recesso  indica  a  chi  desideri  abbandonare  l'organizzazione,  e  sulle
diverse conseguenze cui questi sono in grado di condurre.
Vengono inoltre esplorate le opzioni di maggiore  appeal per lo Stato
membro  che,  pur  deciso  a  recedere,  sia  intenzionato  a  mantenere
relazioni privilegiate con l'Unione evitando un divorzio completo.
Il  Capitolo  IV affronta  anch'esso,  a  livello  giuridico  e  non solo,  le
questioni  sollevate  dal  recesso  di  uno  Stato  membro  dall'Unione,
adottando però un punto di vista di tipo pratico: oggetto dell'indagine è
stavolta il minacciato Brexit. 
Viene quindi ricostruita brevemente la storia delle relazioni tra Europa
e Regno Unito allo scopo di comprendere quali dinamiche – interne ed
esterne  – abbiano spinto il  governo conservatore guidato da David
Cameron  a  promettere  la  convocazione  di  un  referendum  sulla
permanenza  del  proprio  Paese  all'interno  dell'Unione,  consultazione
ormai imminente. 
Una riflessione approfondita è inoltre dedicata alle proposte di riforma
dell'Unione  recentemente  esposte  da  Cameron  al  Presidente  del
Consiglio  Europeo,  ed  agli  strumenti  giuridici  necessari  alla  loro
attuazione, così come alle risposte che il secondo ha offerto al primo.
Si ragiona quindi sulla strada che, in conformità ad un ipotetico esito
referendario favorevole al recesso, potrebbe condurre il Regno Unito al
di fuori dell'Unione attraverso l'iter previsto dall'art. 50 TUE. 
Vengono poi sondate le possibili alternative a disposizione del Regno
Unito qualora quest'ultimo, fresco di recesso, sia tuttavia intenzionato
ad  intraprendere  una  collaborazione  commerciale  privilegiata  con
l'Unione o, addirittura, con i propri partner d'oltreoceano.
Infine, l'indagine si conclude riflettendo sul ruolo che l'Italia potrebbe
giocare, in qualità di membro fondatore del progetto europeo nonché
quarta economia dell'Unione, nelle trattative volte ad evitare il Brexit.
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I Capitoli III e IV costituiscono quindi la seconda parte nella quale è
idealmente  suddiviso  questo  lavoro,  volta  ad  indagare  a  fondo,
attraverso un approccio sia teorico che pratico, le questioni giuridiche e
contestuali  sollevate  dal  recesso  di  uno  Stato  membro  dall'Unione
Europea.
Non resta pertanto che augurare a chi desideri ripercorrere la presente
indagine una buona lettura, nella speranza che questo elaborato possa
nel suo piccolo contribuire a favorire una più approfondita conoscenza
dell'Europa attuale e delle sfide che la attendono.
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Capitolo 1
L'uscita dall'Euro: fattibilità giuridica e
conseguenze
1.1  Nascita e costruzione dell'Unione Economica e Monetaria 
(UEM)
L'Unione  Economica  e  Monetaria  europea  costituisce  una  delle  più
sofisticate conquiste del percorso di integrazione europea iniziato oltre
mezzo  secolo  fa,  sviluppatosi  tra  fasi  di  evidente  successo  ed
entusiasmo, da un lato, e momenti di stallo e disaffezione, dall'altro.
In  questo  settore,  il  percorso  di  costruzione  dell'Europa  Unita  è
arrivato  più  vicino  che  mai  a  cancellare  le  differenze  tra  gli  Stati
nazionali e realizzare l'unità tra i popoli del vecchio continente: uno dei
più ambiziosi progetti politici, ben oltre che economici e commerciali,
della Storia dell'Umanità, giunto a suggellare il termine di un'epoca di
divisioni, odio e conflitti.
Ripercorriamo le  tappe di  questo percorso al  fine di  apprezzarne al
meglio la portata.
Il  25  Marzo  1957  Roma  tornò  per  un  giorno  ad  essere  il  centro
d'Europa:  i  diplomatici  di  Belgio,  Francia,  Germania  Ovest,  Italia,
Lussemburgo  e  Paesi  Bassi  vi  si  riunirono  per  firmare  i trattati
costituenti  la  Comunità  Economica  Europea (CEE)  e  la  Comunità
Europea  dell'Energia  Atomica (Euratom),  i  quali  andarono  ad
aggiungersi al Trattato istitutivo della Comunità Europea del Carbone
e dell'Acciaio (CECA), gettando così  le  fondamenta del  progetto di
integrazione europea. 
In particolare, il Trattato CEE impegnava questi Paesi ad eliminare i
dazi  doganali,  implementare  politiche  comuni  in  diversi  settori  e
costruire  progressivamente  un  mercato  comune  basato  su  quattro
libertà fondamentali:  Libertà di  circolazione delle merci5,  Libertà di
circolazione dei capitali6, Libertà di circolazione dei servizi7 e Libertà
di circolazione dei lavoratori8. 
Era l'atto di nascita del futuro Mercato Unico Europeo.
Qualche anno più tardi – correva l'anno 1969 – nel corso di un vertice
a L'Aja i leader dei Paesi membri cominciarono a comprendere che lo
scopo di potenziare il mercato comune sarebbe stato servito al meglio
5 Art.9 del Trattato istitutivo della Comunità Economica Europea (Trattato CEE), 
versione orginale.
6 Art.67 del Trattato CEE.
7 Art.52 del Trattato CEE.
8 Art.48 del Trattato CEE.
13
attraverso la realizzazione di un'unione economica e monetaria, mezzo
imprescindibile per ottenere un'efficiente circolazione dei capitali, una
piena convertibilità delle valute e la fissazione definitiva dei tassi di
cambio tra le stesse.
Una prima strategia volta a raggiungere tali obiettivi venne delineata
da un gruppo di lavoro presieduto dal Primo Ministro lussemburghese
Pierre  Werner9 Il  naufragio,  tuttavia,  era  dietro  l'angolo:  nel  1971
l'Amministrazione  degli  Stati  Uniti  d'America  guidata  da  Richard
Nixon, alle prese con le crescenti spese militari derivanti dalla guerra
in  Vietnam  ed  il  conseguente  assottigliamento  delle  riserve  auree
nazionali, annunciò la cessazione unilaterale della convertibilità aurea
del Dollaro, pietra angolare del sistema di scambi internazionali ideato
nel 1944 a Bretton Woods: la valuta statunitense poteva ora fluttuare
liberamente. Le deboli valute europee non poterono evitare l'ondata di
instabilità monetaria che derivò da tale rivoluzione. 
Il “Piano Werner” fallì.
Nel 1972 il vertice di Parigi tra rappresentanti dei Paesi CEE lanciò
una  nuova  iniziativa,  informalmente  denominata  “Il  Serpente  nel
Tunnel”, volta a coordinare le proprie valute.
Queste  ultime  (il  “serpente”)  sarebbero  state  libere  di  oscillare
all'interno di un margine stretto, il quale prendeva come riferimento il
Dollaro (il “tunnel”).
Il  tempismo  si  rivelò  tuttavia  infelice  anche  stavolta:  gli  shock
economici causati dall'attrito tra Stati produttori di petrolio (OPEC) e
Paesi importatori crearono ancora una volta forti instabilità finanziarie.
Queste ultime, aggiungendosi alle perenni divergenze tra Stati membri,
crearono  una  tempesta  perfetta  che  “affogò”  il  serpente  facendogli
perdere  per  strada  gran  parte  dei  suoi  membri,  riducendolo  ai  soli
Germania Ovest, Paesi Bassi, Belgio, Lussemburgo e Danimarca.
La fine della convertibilità aurea del Dollaro e i conseguenti momenti
d'instabilità finanziaria ebbero però un paradossale effetto collaterale:
dare una nuova spinta all'integrazione europea.
Infatti, come ricorda il celebre storico Ennio Di Nolfo,
“Dopo l'entrata della Gran Bretagna, della Danimarca e dell'Irlanda,
nel  gennaio  1973,  le  spinte  di  matrice  gollista  affinché  la
cooperazione economica fosse arricchita dalla cooperazione politica
erano state recuperate. La crisi petrolifera del 1973 ebbe un ruolo nel
rafforzarle.  Durante  la  sessione  del  dicembre  1974  del  Consiglio
europeo,  furono adottate  decisioni  che  trasformavano quello  stesso
organo in una sorta di governo politico permanente della Comunità. Il
Consiglio  si  sarebbe  da  allora  riunito  secondo  una  regolare
periodicità  per discutere ed elaborare una “politica concertata” in
9 Si parla del “Rapporto Werner”, disponibile al link 
http://ec.europa.eu/economy_finance/publications/publication6142_en.pdf
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tutti i settori della vita internazionale che toccassero gli interessi della
CEE. Inoltre, le stesse decisioni stabilivano che, entro il 1978, fosse
eletto a suffragio universale un Parlamento europeo […]10”.
Tra  i  policy  makers europei  cominciava  ad  aumentare  la
consapevolezza  dell'importanza  della  costruzione  di  un'Unione
Economica e Monetaria solida, che fungesse da scudo alle economie
europee,  da elemento di potenziamento del  mercato interno e,  nelle
speranze dei più ambiziosi, addirittura da alternativa nel lungo periodo
all'egemonia  del  Dollaro  come  valuta  di  riserva  per  gli  scambi
internazionali.  Proprio  la  cessazione  unilaterale  della  convertibilità
aurea  della  divisa  statunitense  nel  1971  provocò  quindi
un'intensificazione  dei  tentativi  europei  di  approdare  all'unione
monetaria.
Nel 1978, il vertice europeo di Bruxelles rilanciò per la terza volta il
progetto di unione monetaria europea, gettando le basi per l'entrata in
vigore nel 1979 del  Sistema Monetario Europeo (SME)11,  passaggio
cruciale della lunga maratona che avrebbe infine condotto all'adozione
dell'Euro.
Lo  SME  si  basava  su  un  sistema  di  tassi  di  cambio  fissi  ma
aggiustabili, stavolta non aventi come riferimento il Dollaro bensì una
Unità di Conto Europea (ECU), costituita dalla media ponderata tra i
valori delle monete partecipanti (tutte quelle dei nove Paesi membri,
eccetto il Regno Unito, che però vi aderirà nel 1990).
Lo SME trovava una componente fondamentale nel meccanismo ERM
1 (European Exchange Rate Mechanism 1), e vantava ingranaggi più
sofisticati  rispetto  ai  suoi  antenati:  per  ciascuna  valuta  partecipante
veniva  calcolato  un  tasso  di  cambio  bilaterale  verso  l'ECU,  nei
confronti  del  quale  la  moneta  nazionale  poteva  oscillare  per  un
massimo del ±2,25% del proprio valore (fatta eccezione per la Lira
italiana, alla quale fu concesso un range di oscillazione del 6%).
Lo SME riuscì dove i tentativi precedenti avevano fallito ed in pochi
anni la stabilità monetaria passò finalmente dall'essere un miraggio al
costituire un obiettivo a portata di mano. 
Furono  anni  di  rinnovato  vigore  per  il  progetto  di  integrazione
europea: nel continente le dittature cominciarono a crollare, e sempre
più Stati accorsero nella Comunità Europea.
La  classe  dirigente  europea  e  gli  economisti  che  la  ispiravano
realizzarono che le enormi potenzialità del mercato interno europeo si
sarebbero espresse al meglio solo eliminando i costi di transazione tra
10 DI NOLFO, Il disordine internazionale: lotte per la supremazia dopo la Guerra 
fredda, Milano-Torino, Bruno Mondadori, 2012, p. 89.
11 Il cui core giuridico era contenuto nei c.c.d.d. “Accordi Europei di Cambio”, 
stipulati tra tutti i Paesi allora membri della Comunità Europea, ad eccezione del 
Regno Unito.
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le diverse valute e l'oscillazione nel valore delle stesse, ridotti ma pur
sempre presenti e come tale generatori di incertezza negli scambi.
Nel 1988 i leader europei, riuniti ad Hannover, si rivolsero all'allora
Presidente  della  Commissione  Europea,  Jacques  Delors,  annoverato
oggi oggi assieme ad Altiero Spinelli  e Robert  Schuman tra i  padri
fondatori  dell'Europa  Unita,  incaricandolo  di  stilare  una  road  map
volta a completare, stavolta in modo definitivo, l'Unione Economica e
Monetaria.
Il  Rapporto  Delors12 indicava  tre  steps per  l'implementazione
progressiva di tale obiettivo, richiedendo parallelamente la creazione di
un'istituzione  indipendente  incaricata  di  gestire  la  futura  politica
monetaria comune: la futura Banca Centrale Europea.
Il  Trattato  sull'Unione  Europea,  adottato  nella  cittadina  olandese  di
Maastricht nel 1992 ed entrato in vigore nel 1993, fu il punto d'arrivo
d'una nuova visione del progetto di integrazione europea sviluppatasi
nei primi anni '80, la quale proponeva di fare della CEE il fondamento
su  cui  costruire  una  Europa  politica.  Maastricht  segnò  quindi
un'accelerazione  improvvisa  nell'approfondimento  dell'integrazione
europea. 
Tale  balzo  fu  permesso  dalla  caduta  del  Muro  di  Berlino  e  dalla
riunificazione  delle  due  Germanie  sotto  un'unica  bandiera,  quella
dell'ordinamento  dell'ex  Repubblica  Federale  della  Germania  Ovest,
ora divenuta Repubblica Federale Tedesca.
Per la prima volta dopo quarantaquattro anni, un potente Stato tedesco
unitario tornava ad affacciarsi nel cuore d'Europa. Tale circostanza era
vissuta con emozione ma al tempo stesso inquietudine negli altri Paesi
europei, per ragioni facili da comprendere: se da un lato la caduta del
muro certificava  il  dissolvimento  dell'influenza  sovietica  in  Europa,
l'inizio  di  un'epoca  nuova  e  l'apparente  trionfo  dell'economia  di
mercato interpretata dai Paesi dell'Europa occidentale e dalla Comunità
Economica Europea, dall'altro lato pesanti cicatrici vecchie ormai di
mezzo secolo erano ancora percepibili.  La paura che una Germania
unita divenisse un elemento troppo potente all'interno dei già fragili
equilibri europei impose serie riflessioni.
La Francia si attivò più di tutti,  nella figura del Presidente Francois
Mitterand,  per  convincere  il  Cancelliere  Helmut  Kohl  ad  inserire
pienamente  la  nuova  Germania  nel  progetto  di  Unione  Europea
lanciato a Maastricht13, e fugare quindi queste paure. 
12 Consultabile nell'apposita sezione dell'Archive of European Integration (AEI) 
dell'Università di Pittsburgh, al link: 
http://aei.pitt.edu/1007/1/monetary_delors.pdf
13 L'ex Cancelliere Kohl ha ricordato in diverse interviste le pressioni dei partner 
europei, in particolare francesi, volte ad inserire la Germania riunita all'interno 
della futura moneta unica, allo scopo di ridurre ulteriormente i rischi di guerra 
futuri e legarla al destino comune che andava delineandosi per la nascente Unione
Europea. Una di queste interviste, pubblicata dalla rivista Euobserver, è reperibile
16
Una scelta che si rifletterà enormemente nei futuri sviluppi dell'Unione
Europea e che influirà moltissimo nell'interpretazione della missione di
gestione della  politica monetaria  affidata  alla  futura Banca Centrale
Europea. Missione che la Germania, eternamente scottata dal disastro
inflazionistico di Weimar, esigerà incentrata sul controllo serrato della
stabilità dei prezzi.
Il Trattato di Maastricht dispose quindi il completamento dell'UEM in
tre fasi.
La  prima  fase  dell'UEM  (1990-1993)  si  sviluppò  attraverso  varie
direttrici.  Venne  instaurata  la  completa  libertà  di  circolazione  dei
capitali  all'interno  dell'Unione,  rafforzando  al  tempo  stesso  la
cooperazione tra le Banche Centrali Nazionali e la convergenza tra le
economie dei dodici Stati membri.
Fatto importante,  per  la prima fase non era prevista  la creazione di
nuovi enti.
La seconda fase dell'UEM abbracciò gli anni tra il 1994 ed il 1998. In
questa venne rafforzata ulteriormente la convergenza tra le economie
dei Paesi membri, mentre importanti riforme riguardarono le banche
centrali  nazionali,  rendendole  indipendenti  dai  propri  Governi.  Le
stesse si videro imporre un fermo divieto di finanziamento del settore
pubblico14.
Si  rese  altresì  necessario  un  saldo  coordinamento  delle  politiche
monetarie  nazionali,  in  vista  dell'imminente  terza  fase,  la  quale
provvederà all'introduzione della moneta unica: l'Euro (€).
La  seconda  fase  dell'Unione  Economica  e  Monetaria  contemplava
stavolta la creazione di due nuovi organi. 
La  prima  di  esse  fu  l'Istituto  Monetario  Europeo  (IME),  istituito
secondo il disposto dell'articolo 117 TCE ed incaricato di favorire la
cooperazione  tra  le  Banche  Centrali  Nazionali  ed  il  coordinamento
delle loro politiche monetarie. In quel tempo infatti queste ultime erano
ancora prerogativa degli Stati membri. Per questo l'Istituto Monetario
Europeo,  oltre  a  tale  ruolo di  coordinamento,  non si  vide  attribuire
alcun potere attivo nella conduzione della politica monetaria.
L'altro  ente  costituito  nella  seconda  fase  dell'UEM  fu  il  Comitato
Monetario:  organo  di  carattere  consultivo  composto  da  funzionari
nominati dalla Commissione Europea e dagli Stati membri, incaricato
anch'esso  di  favorire  il  coordinamento  tra  le  politiche  degli  Stati
membri in qualunque aspetto utile allo sviluppo del mercato interno.
Al termine della seconda fase, grazie all'operato dell'IME e agli sforzi
fatti dai Paesi membri per ottenere la convergenza economica, dopo tre
decenni di piccoli passi, scatti e a tratti anche cadute rovinose, i tempi
erano finalmente maturi. 
La fase finale dell'UEM, avviata nel 1998 e tuttora in corso, comporta
al seguente indirizzo: https://euobserver.com/political/119735
14 Oggi contenuto nell'art.124 TFUE.
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la fissazione irreversibile15 dei tassi di cambio tra valute nazionali ed
Euro  ed  il  definitivo  trasferimento  della  competenza  in  materia  di
politica monetaria dalle istituzioni nazionali a quelle sovranazionali.
L'euro,  moneta  unica  europea  in  vigore  dal  1°  Gennaio  1999  –  in
circolazione fisica dal 1° Gennaio 2002 – non fu però adottato da tutti i
Paesi membri dell'Unione Europea. 
L'adozione di tale valuta fu consentita solamente agli Stati membri in
grado di soddisfare i requisiti fissati nell'articolo 121, par.1 del TCE
(inglobato  dopo il  Trattato  di  Lisbona  nell'art.  140 del  Trattato  sul
Funzionamento  dell'Unione  Europea),  i  c.c.d.d.  “Criteri  di
Convergenza”. 
Tali requisiti,  un tempo disciplinati dall'art.  121 del TCE, sono oggi
disciplinati dall'art. 140 TFUE.
Il  primo  di  essi  è  la  “Stabilità  dei  prezzi”:  lo  Stato  membro  che
desideri  adottare l'Euro dovrà dimostrare che,  nell'anno che precede
tale  passo,  il  proprio  tasso  d'inflazione  non  ha  ecceduto  in  misura
significativa  quello  dei  tre  Paesi  dell'UE  che  hanno  conseguito  i
migliori risultati nel perseguimento della stabilità dei prezzi. 
Nella pratica, si suole considerare eccessivo un allontanamento da tali
parametri superiore all'1,5%.
Il  secondo Criterio  di  Convergenza  è  costituito  dalla  “Sostenibilità
della situazione della finanza pubblica”. 
Tale  requisito  viene  integrato  dal  Paese  candidato  dimostrando  il
rispetto  di  due  parametri  di  riferimento,  individuati  in  un  rapporto
disavanzo  pubblico/Prodotto  Interno  Lordo  non  superiore  al  3% su
base annuale, ed in un rapporto debito pubblico/Prodotto Interno Lordo
non superiore al 60%.
Il terzo parametro richiede allo Stato membro il rispetto dei margini di
fluttuazione previsti dal meccanismo di cambio del Sistema monetario
europeo  per  almeno  due  anni,  senza  svalutazioni  nei  confronti
dell'euro16.
Il  quarto Criterio  di  Convergenza inerisce al “Tasso di  cambio”: il
Paese candidato all'adozione dell'Euro deve aver garantito “livelli dei
tassi  di  interesse  a  lungo  termine  che  riflettano  la  stabilità  della
convergenza raggiunta  dallo  Stato  membro con deroga e  della  sua
partecipazione al meccanismo di cambio”17.
Il primo nucleo dell'Eurozona, l'insieme dei Paesi che adottano l'Euro,
fu  costituito  da  11  degli  allora  15  Stati  membri:  Austria,  Belgio,
Finlandia,  Francia,  Germania,  Irlanda,  Italia,  Lussemburgo,  Paesi
Bassi, Portogallo e Spagna. 
Nel Maggio 1998 il Consiglio Europeo dichiarò18 il rispetto, da parte di
15 Oggi prevista dall'art. 140, par. 3, TFUE.
16 Art.140, par.1, Trattato sul Funzionamento dell'Unione Europea.
17 Vedi supra, nota 16.
18 Riunione del Consiglio Europeo del 25 Maggio 1998.
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tali  Stati,  dei  Criteri  di  Convergenza  fissati  dall'allora  art.121,
paragrafo 1 TCE. 
Alla fine dello stesso anno venivano fissati irrevocabilmente anche i
tassi di cambio delle valute di questi 11 Stati rispetto all'Euro.
Dal 1° Gennaio 1999 tali Paesi adottavano l'Euro come propria valuta,
affidando la propria la politica monetaria alla Banca Centrale Europea
e all'Eurosistema, appena fondati. 
Dal 1° Gennaio 2002 l'Euro circolò anche come moneta fisica.
Negli anni seguenti il  Consiglio Europeo dichiarò il raggiungimento
dei  Criteri  di  Convergenza  anche da parte  di  altri  Stati  dell'Unione
Europea,  i  quali  divennero  di  conseguenza  membri  dell'Eurozona:
Grecia,  Slovenia,  Cipro,  Malta,  Slovacchia,  Estonia,  Lettonia  e
Lituania. Attualmente l'Eurozona si compone di 19 Paesi.
Per una descrizione approfondita degli organi fondati nel corso della
terza fase dell'Unione Economica e Monetaria  si  rinvia  al  prossimo
paragrafo19.
La  strada  che  abbiamo  appena  percorso,  la  quale  ha  condotto  alla
realizzazione  dell'Unione  Economica  e  Monetaria  e  all'adozione  da
parte  di  19  Stati  dell'euro  come  propria  valuta,  è  stata  lunga  e
accidentata. 
Se  il  “Piano  Werner”,  il  “Serpente  nel  tunnel” ed  i  primi  timidi
tentativi di far convergere le valute del vecchio continente parevano
animati  da  motivazioni  principalmente  economiche  e  finanziarie,
nonché dal desiderio di spiegare al vento le vele del nascente mercato
comune  europeo,  lo  “SME”,  il  “Rapporto  Delors”  ed  i  successivi
passi che hanno condotto all'adozione della moneta unica hanno visto
aggiungersi,  talvolta  esplicitamente,  talvolta  implicitamente,
motivazioni di natura politica e addirittura geopolitica.
A partire dagli anni '80 sempre più  policy makers, economisti,  think-
tank  ed  intellettuali  hanno  individuato  nell'Unione  Economica  e
Monetaria il mezzo necessario a dare all'Europa un destino comune ed
una posizione di rilievo nel Mondo che andava delineandosi.
Alcuni, in primis i Federalisti Europei, la volevano accompagnata fin
dal principio dalla costruzione dell'Unione Politica. 
Altri,  più  attaccati  ad  una visione  mercantilistica  e  intergovernativa
dell'Unione o, forse, spaventati dal definitivo cedimento di sovranità
nazionale  (comunque  soggetta  a  progressiva  erosione)  che  l'Unione
Politica avrebbe comportato, preferirono concentrarsi esclusivamente
sull'Unione Monetaria, rinviando a data da destinarsi il “grande passo”.
Qualunque sia  la  posizione  che si  voglia  adottare  all'interno di  tale
dibattito tra Federalisti, Nazionalisti e cercatori di terze vie, dibattito
avente  natura  politica  ma  anche  giuridica,  tali  scelte  hanno  avuto,
hanno e avranno un impatto immenso sul corso degli eventi in Europa
e nel Mondo intero. 
19 Vedi infra Par. 1.2
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1.2  La struttura istituzionale creata in funzione del passaggio 
alla terza fase dell'UEM
La terza fase dell'Unione Economica e Monetaria, iniziata nel 1999, ha
reso necessaria la creazione ex novo di istituzioni ed organi, la riforma
di alcuni, la soppressione di altri.
L'ente di gran lunga più importante tra quelli nati in questo periodo è la
Banca Centrale Europea (BCE), avente sede a Francoforte sul Meno,
in Germania,  e inserita dall'art.  13 TUE nel  novero delle istituzioni
dell'Unione Europea.
La normativa di riferimento è contenuta negli articoli 282-284 TFUE e
nello Statuto della BCE, inserito nel Protocollo 4 allegato al trattato
assieme allo Statuto del Sistema Europeo di Banche Centrali (SEBC),
del quale la BCE fa parte assieme alle Banche Centrali Nazionali20.
Oltre  che  del  SEBC,  la  BCE  è  anche  parte  integrante  del  c.d.
“Eurosistema”, al quale partecipano le sole banche centrali dei Paesi
che hanno adottato l'Euro.
Il paragrafo 2 dell'articolo 282 TFUE sancisce come compito primario
del SEBC il perseguimento della stabilità dei prezzi. 
Nel rispetto di quest'ultimo, il SEBC “sostiene le politiche economiche
generali dell'Unione per contribuire alla realizzazione degli obiettivi
di quest'ultima”21, indicati nell'art. 3 TUE.
Nella seconda metà del XX secolo si sono affermati due modelli di
banca centrale: quello “anglo-francese” e quello “tedesco”.
Nel modello anglo-francese l'obiettivo di stabilità dei prezzi è solo uno
tra i vari perseguiti dall'istituto, assieme alla stabilizzazione del ciclo
economico, alla ricerca della piena occupazione ed altri. 
Nel modello anglo-francese inoltre le principali decisioni di gestione
della  moneta  subiscono  una  forte  influenza  da  parte  degli  organi
politici dello Stato.
Il modello tedesco, al contrario, segna una visione della banca centrale
marcatamente  tecnica:  in  questa  concezione  l'istituto  deve  essere
fortemente  indipendente  dagli  organi  politici  e  si  dedica  quasi
esclusivamente al perseguimento della stabilità monetaria.
Il modello scelto per la Banca Centrale Europea è manifestamente il
secondo.  Questa  circostanza  spiega  perché  la  BCE  si  concentri
principalmente sul controllo  dell'inflazione e  perché la  stessa debba
spesso affrettarsi  a  ricollegare formalmente la  propria  attività  a  tale
obiettivo per giustificare azioni non convenzionali volte al contrasto
dell'attuale  crisi  economica,  che  spesso  sollevano  critiche  tra  i  più
fedeli seguaci del modello tedesco.
Inoltre, la BCE conduce la politica monetaria dell'Unione nel contesto
20 Art. 282, par. 1, TFUE.
21 Art. 282, par. 2, TFUE.
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dell'Eurosistema.
La  BCE  è  quindi  l'istituzione  di  riferimento  per  la  gestione  della
politica  monetaria  all'interno  dell'Unione,  dal  momento  che  allo
scoccare della terza fase dell'UEM tale competenza le è stata trasferita
dagli Stati membri all'Unione.
La Banca Centrale Europea ha inoltre l'ultima parola sull'emissione di
moneta: se è vero che il potere di conio è ancora formalmente in mano
tanto alla BCE quanto alle banche centrali nazionali,  Francoforte ha
“il diritto esclusivo di autorizzare l'emissione di banconote in Euro
all'interno dell'Unione”22.
Essa è formalmente indipendente dalle altre istituzioni europee e tale
indipendenza  si  riflette  nella  sua  organizzazione  interna:  la  BCE,
infatti,  è  amministrata  da  due  organi  dotati  di  una  certa  autonomia
rispetto alle istituzioni “politiche” dell'Unione: il  Consiglio Direttivo
ed il Comitato Esecutivo.
Il primo è composto dai membri del secondo e dai governatori delle
banche  centrali  dei  Paesi  dell'Eurozona23,  ed  è  l'organo  decisionale
supremo  della  BCE,  incaricato  i  formulare  la  politica  monetaria
generale dell'UE.
Il  Comitato  Esecutivo,  invece,  è  costituito  dal  Presidente,  il
Vicepresidente ed altri quattro membri24, nominati per un mandato non
rinnovabile  di  otto  anni.  Tale  organo  attua  la  politica  monetaria
secondo gli  indirizzi dettati  dal  Consiglio  Direttivo dando istruzioni
alle banche centrali  nazionali,  sbriga gli  affari  correnti  della BCE e
istruisce le riunioni del Consiglio Direttivo.
Organo dotato di minore potere decisionale a causa della composizione
allargata ai governatori delle banche centrali degli Stati membri esterni
all'Eurozona, è il  Consiglio Generale, il quale svolge principalmente
un ruolo di coordinamento delle politiche monetarie degli Stati membri
che non hanno ancora adottato l'Euro.
Oltre alla gestione della politica monetaria, la Banca Centrale Europea
annovera tra le proprie funzioni anche la vigilanza prudenziale degli
istituti di credito e finanziari in genere. 
Tale  funzione,  in  passato accentrata principalmente nelle  mani  delle
22 Art. 128 TFUE.
23 La disciplina della composizione del Consiglio Direttivo della BCE è contenuta 
nell'art.283 TFUE. Ricordiamo che attualmente l'Eurozona è composta da 19 
Stati, su un totale di 28 Paesi membri.
24 Tutti nominati dal Consiglio Europeo, a maggioranza qualificata, ex art. 283 
TFUE. La nomina dei membri da parte del Consiglio Europeo potrebbe gettare 
dubbi sull'imparzialità del Comitato Esecutivo, ma la discrezionalità nella nomina
è parzialmente temperata dalla necessaria raccomandazione dei candidati da parte
del Consiglio e dalla richiesta consultazione del Parlamento Europeo e del 
Consiglio Direttivo. Tuttavia, un ruolo importante nel garantire l'imparzialità dei 
membri del Comitato Esecutivo è giocato dai requisiti richiesti agli stessi: il par. 2
dell'art. 283 prevede infatti che si tratti di personalità “di riconosciuta levatura ed
esperienza professionale nel settore monetario o bancario”.
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banche centrali nazionali, è oggi oggetto di profonda ristrutturazione e
potenziamento:  la  crisi  finanziaria  che  negli  ultimi  anni  ha
inginocchiato  l'Europa  ha  messo  in  luce  tanto  la  profonda
interdipendenza  delle  banche  europee  quanto  la  scarsa  efficacia  dei
controlli svolti finora. 
Si  è  così  deciso  di  marciare  verso  la  c.d.  “Unione  Bancaria”,
attualmente in fase di realizzazione, che sottoporrà a regole comuni e
vigilanza accentrata da parte della Banca Centrale Europea gli istituti
di credito di rilevanza comunitaria.
Il  secondo  ente  più  importante  tra  quelli  operanti  nella  terza  fase
dell'UEM è,  come  accennato  in  precedenza,  il  Sistema Europeo  di
Banche  Centrali (SEBC),  composto  dalla  BCE  e  dalle  BCN  dei
ventotto Stati dell'Unione e disciplinato anch'esso dall'articolo 282 e
seguenti del TFUE, nonché dallo Statuto contenuto nel Protocollo n. 4
allegato ai trattati.
Il SEBC si distingue dall'Eurosistema per la sua composizione: mentre
il  primo  riunisce  i  rappresentanti  della  BCE ed  i  governatori  delle
banche  centrali  di  tutti  i  Paesi  dell'Unione,  la  composizione  del
secondo è ristretta ai soli governatori dell'Eurozona, accompagnati dai
rappresentanti dell'istituzione di Francoforte.
Come accennato in precedenza, “obiettivo principale del SEBC (come
della BCE) è il mantenimimento della stabilità dei prezzi. Fatto salvo
tale  obiettivo,  esso  sostiene  le  politiche  economiche  generali
nell'Unione  per  contribuire  alla  realizzazione  degli  obiettivi  di
quest'ultima”25. 
L'art.  127  TFUE,  dopo  aver  ribadito  ancora  una  volta  nel  primo
paragrafo  l'obiettivo  del  mantenimento  della  stabilità  dei  prezzi,
delinea nel secondo paragrafo l'azione concreta del SEBC. 
Tale ente si occupa principalmente di  “definire la politica monetaria
dell'Unione,  svolgere  le  operazioni  sui  cambi  in  linea  con  le
disposizioni dell'art.219 TFUE, detenere e gestire le riserve ufficiali in
valuta  estera  degli  Stati  membri,  promuovere  il  regolare
funzionamento dei sistemi di pagamento”26.
Si tratta pertanto di una gamma di attività particolarmente incisive e ad
ampio spettro.  La decisione dei redattori  del Trattato di affidarne la
responsabilità  non  solo  alla  BCE  ma  anche  alle  banche  centrali
nazionali, componenti il SEBC, permette di rilevare come nonostante il
ruolo centrale di Francoforte anche le banche centrali nazionali, rese
indipendenti  dai governi dei rispettivi  Paesi nel corso della seconda
fase dell'UEM, conservino voce in capitolo nella gestione della politica
monetaria.
Un organo senza dubbio minore rispetto ai precedenti, ma egualmente
25 Art. 282, par. 2, TFUE.
26 Art. 127, par. 2, TFUE.
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degno  di  menzione,  è  il  Comitato  Economico  e Finanziario27.
Composto da soli sei membri, designati in egual proporzione da Stati
membri, Commissione e BCE, esso ha sostituito il Comitato Monetario
della fase II dell'UEM, del quale ha rilevato anche le funzioni. 
Rispetto al suo predecessore il Comitato Economico e Finanziario si è
visto sottrarre il compito di aggiornare la Commissione ed il Consiglio
sulla situazione monetaria europea, oggi spettante alla BCE. 
Due  organi  estremamente  importanti,  i  quali  hanno  influenzato
profondamente  la  vita  dell'euro  negli  ultimi  anni,  sono  invece  il
Consiglio Economia e Finanza (ECOFIN) e l'Eurogruppo.
Il  primo non  è  altro  che  la  formazione  del  Consiglio  incaricata  di
occuparsi  delle  questioni  economiche  e  monetarie  affrontate
dall'Unione: mercati finanziari, relazioni economiche con Paesi terzi,
movimenti di capitali ed altri versanti.
L'ECOFIN si riunisce a Bruxelles con cadenza mensile e si compone
di tutti i ministri dei 28 Paesi membri dotati di portafoglio economico-
finanziario,  con  l'aggiunta  dei  Commissari  europei  dotati  di
competenze analoghe.
L'Eurogruppo è  un  organo  di  tipo  anomalo,  nato  come  riunione
informale  dei  ministri  dell'economia  e  delle  finanze  dei  soli  Paesi
dell'Eurozona e recentemente istituzionalizzato dal Trattato di Lisbona,
che per primo ha introdotto nei testi fondativi dell'Unione il termine
“Eurogruppo” ed una disciplina specifica dello stesso.
La  base  giuridica  che  ne  regola  il  funzionamento  si  rinviene  oggi
nell'art. 137 TFUE28 e nel Protocollo n. 14, sull'Eurogruppo.
Tale ente, la cui importanza rispetto all'ECOFIN è andata crescendo
esponenzialmente  nel  corso  degli  anni,  rappresenta  più  di  qualsiasi
altro  organo comunitario  il  peso sempre  maggiore  che i  diciannove
Paesi dell'Eurozona stanno assumendo nel processo decisionale interno
all'Unione. 
Tali  Paesi  hanno  dovuto  compattarsi  per  fare  fronte  alla  crisi
finanziaria ed economica che li ha colpiti dal 2008 in poi: le misure
introdotte per contrastare la congiuntura sfavorevole hanno comportato
un'intensificazione dei loro legami, la presa d'atto della loro comunità
di destino e di conseguenza un netto approfondimento dell'integrazione
tra i loro ordinamenti e le loro economie. 
Tale  processo  li  ha  resi  ancor  più  il  core dell'Unione  e  ne  ha
conseguentemente rafforzato il peso nel processo decisionale europeo,
suscitando le reazioni fredde e indispettite di altri Paesi membri, come
il  Regno  Unito29,  esterni  all'Eurozona,  i  quali  assistono  con
27 La cui disciplina si incontra nell'art.134 TFUE.
28 Tale disposizione recita  “Le modalità per le riunioni tra i ministri  degli Stati
membri la cui moneta è l'Euro sono stabilite dal protocollo sull'Eurogruppo”.
29 Il Regno Unito, ai sensi del Protocollo n.15 allegato ai Trattati, non può essere 
obbligato ad adottare l'Euro, e a differenza degli altri Stati membri non vedrà 
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preoccupazione  al  progressivo  indebolirsi  della  propria  influenza
all'interno dell'Unione. 
Nondimeno,  il  crescente  potere  dell'Eurogruppo  ha  suscitato  altre
critiche,  di  duplice  natura:  da  un  lato  viene  segnalato  da  più  parti
come  l'ascesa  dell'Eurogruppo,  organo  di  indole  spiccatamente
intergovernativa,  stia  determinando una risposta  alla  Crisi  incentrata
più sugli equilibri di potere tra gli Stati membri che sulla ricerca di una
soluzione  volta  a  perseguire  l'interesse  collettivo  dei  cittadini
dell'Unione;  dall'altro  lato,  la  persistente  debolezza  del  Parlamento
Europeo e delle assemblee nazionali nei confronti delle decisioni prese
in tale sede – decisioni che in questi tempi di crisi possono assumere
un'importanza cruciale per il destino dei popoli europei e per il loro
benessere30 – ha sollevato da più parti accuse di scarsa democraticità.
Tali critiche all'eccessiva influenza dell'Eurogruppo, sollevate da vari
attori politici, giuristi e rappresentanti della società civile, sono state
recentemente fatte proprie da una figura di spicco della Commissione
Europea:  l'attuale  Commissario  agli  Affari  Economici  e  Monetari
Pierre Moscovici, ex Ministro dell'Economia e delle Finanze francese.
Il punto di vista di Moscovici è estremamente interessante, in quanto
egli  è  stato  componente  dell'Eurogruppo  tanto  in  veste  di
rappresentante  del  governo  francese  (2012-2014)  quanto  come
Commissario Europeo (2014-oggi), ruoli che per eccellenza incarnano
il dualismo tra le anime intergovernativa e sovranazionale dell'Unione
Europea.  Dualismo  che  da  sempre  ha  influenzato  qualsiasi
cambiamento, progressista o regressivo, nella Storia dell'Europa Unita.
Nel Settembre 2015, intervenendo ad una conferenza organizzata dal
Jacques  Delors  Institute  a  Parigi,  il  Commissario  Moscovici  ha
espresso forte scetticismo verso le modalità con cui l'Unione Europea,
ed  in  particolare  l'Eurogruppo,  hanno  gestito  l'attuale  crisi,
condividendo  entrambe  le  critiche  sopracitate.  Il  Commissario  ha
evidenziato utilizzando parole molto dure l'incapacità dell'Eurogruppo
di  diventare  foro  ove  le  questioni  di  tipo  economico  e  monetario
possano trovare soluzioni di respiro europeo:
“National differences are simplified, amplified and exaggerated in that
forum,  because  national  oppositions  are  not  represented  in  it.  The
Eurogroup is not a place where national interests are overcome, it has
become the arena in which they clash”31.
scattare automaticamente le procedure di adozione della moneta unica 
nell'eventualità di raggiungimento dei Criteri di Convergenza.
30 Benessere dei popoli europei che figura tra gli obiettivi cui deve tendere l'azione 
dell'Unione Europea ex art. 3, par. 1, TUE.
31 MOSCOVICI, intervento presentato al convegno After the greek psychodrama, 
what improvements for the EMU?, Parigi, 24 Settembre 2015.
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Moscovici lamenta inoltre l'umiliazione e lo snaturamento del ruolo
della Commissione Europea, la quale non riuscirebbe a far avvertire in
modo  adeguato  agli  Stati  membri  la  necessità  di  far  prevalere
l'interesse comune europeo, ritrovandosi anzi ridotta ad un umiliante
ruolo di mera mediazione tra le  posizioni nazionali: 
“It  is  normally  the  Commission's  role  to  express  the  Community
interest. Yet the voice of the Commission does not carry as far as the
Eurogroup - an informal and deeply intergovernamental forum without
any pre-established rules and regulations – or it does not carry far
enough, at any rate, to allow the general interest to prevail. […] The
Commission's role in these negotiations is that of an “honest broker”,
in other words that of a negotiator with a mandate from the member
States, as though the euro area's general interest were the sum of the
interests of its nine-teen members. That is neither the Commission's
role nor its essence. Can you imagine if monetary policy were to be
defined in such circumstances?”32.
Il  Commissario  si  è  scagliato  anche  contro  la  presunta  assenza  di
democraticità ravvisata nel lasciare decisioni di grande rilevanza alla
competenza  dell'Eurogruppo,  per  le  quali  mancherebbe un adeguato
controllo parlamentare tanto a livello europeo quanto nazionale,  dal
momento  che  questo  non  è  previsto  o  che,  quando  lo  è,  avviene
frustrato  dalla  tempistica,  spesso  stretta,  necessaria  ad  un'efficace
attuazione da delle decisioni prese in quella sede:
“There is a shortage of democratic monitoring. Major decisions are
made that influence a Country's fate not only for the present but also
for its future generations, yet totally without adequate parliamentary
monitoring. This applies to the Eurogroup […]”.33
Il  Commissario  ha  concluso  infine  la  propria  analisi  sul  ruolo
dell'Eurogruppo nell'attuale governance economico-monetaria europea
utilizzando parole gravi:
“The  euro  area  today  is  governed  by  an  informal  group,  the
Eurogroup,  which  organises  the  debate  among  national  interests
rather than fostering the emergence of a common interest in the euro
area”34.
Si  è  proceduto  in  questo  lavoro  all'analisi  dei  singoli  organi  che  il
passaggio alla terza fase dell'Unione Economica e Monetaria ha reso
32 Vedi supra Nota 31, op. cit.
33 Vedi supra Nota 31, op. cit.
34  Vedi supra Nota 31, op. cit.
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necessari,  i  quali  si  occupano della delicata  amministrazione di  una
moneta,  l'euro,  utilizzata  quotidianamente  da  oltre  330  milioni  di
cittadini dell'Unione. 
Questo excursus non sarebbe però completo senza un cenno al ruolo
che  il  Parlamento  Europeo  ha  nella  gestione  dell'economia  e  della
politica monetaria dell'Unione.
I  compiti  che  il  Parlamento  Europeo  svolge  in  materia  di  politica
economico-monetaria  possono  suddividersi  in  tre  categorie:  potere
legislativo, potere consultivo e potere di supervisione.
Per  quanto  riguarda  le  facoltà  attinenti  alla  prima  categoria,  il
Parlamento partecipa nell'ambito della procedura legislativa ordinaria
ex art. 289 TFUE alla produzione di norme in alcune materie, quali:
“misure  necessarie  per  l'utilizzo  dell'euro  come moneta  unica  […]
previa consultazione della Banca Centrale Europea”35, “le modalità
della  procedura  di  sorveglianza  multilaterale”36 inerente  alle
economie degli Stati membri e l'emendamento di alcuni articoli dello
Statuto della BCE37.
Per quanto attiene alla seconda categoria, il Parlamento Europeo deve
essere consultato nell'adozione di decisioni attinenti a diversi campi,
tra cui: accordi su tassi di cambio dell'euro nei confronti delle valute di
Stati  terzi  (art.  219,  par.  1,  TFUE),  scelta  dei  Paesi  ammissibili
nell'Eurozona, nomina dei membri del Comitato Esecutivo della BCE
(art. 283 TFUE) ed altri.
Il  Parlamento  Europeo  esercita  infine  poteri  di  sorveglianza  nei
confronti  dell'operato  della  BCE  e  del  SEBC attraverso  l'esame  di
relazioni  sulla  loro  attività,  che  Francoforte  provvede  ad  inviargli
periodicamente  e  per  mezzo  del  c.d.  “Dialogo  Monetario”:
l'appuntamento  trimestrale  nel  quale  i  vertici  della  BCE  vengono
interrogati  di  fronte  alla  Commissione  parlamentare  per  gli  affari
economici e monetari.
Il  Parlamento,  infine,  elabora  relazioni  periodiche  in  cui  valuta
l'operato complessivo della BCE.
L'assemblea europea ha effettivamente guadagnato nel corso degli anni
nuovi ed incisivi poteri nell'ambito della politica monetaria, ma questi
appaiono ancora insufficienti a fugare del tutto i dubbi circa le delicate
problematicità evidenziate, come abbiamo visto, anche da personalità
di spicco all'interno della stessa Unione Europea.
Abbiamo ripercorso  la  storia  ed  esaminato  la  struttura  istituzionale
dell'Unione  Economica  e  Monetaria,  poiché  nell'affrontare  una
tematica complessa come quella  oggetto di  questa  ricerca è  a volte
opportuno fare un passo indietro e godere di una visione d'insieme, la
quale permetta di sviluppare un punto di vista consapevole e oggettivo,
35 Art. 133 TFUE.
36 Art. 121, par. 6, TFUE.
37 Art. 129, par. 3, TFUE.
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basato  sui  dati  giuridici  e  svincolato  dalle  insidie  di  parzialità  o
mancata  oggettività  che  inesorabilmente  minacciano  chi  intenda
affrontare una questione tanto attuale quale quella della possibilità, per
uno Stato membro, di recedere dalla moneta unica.
Prossimo ed essenziale passo sarà la ricostruzione del regime giuridico
della facoltà di recesso di uno Stato membro dall'Unione Economica e
Monetaria prima e dopo lo spartiacque del Trattato di Lisbona, entrato
in vigore il 1° Dicembre 2009.
1.3  Il Recesso dalla moneta unica: la situazione giuridica 
precedente il Trattato di Lisbona
Se  il  Trattato  di  Lisbona  ha  affrontato  in  modo  esplicito,  seppur
incompleto, la questione della fine delle nozze tra uno Stato membro e
l'Unione,  fornendo  di  conseguenza  almeno  una  via  esplicita  –  per
quanto  drastica  –  per  porre  fine  conseguentemente  anche  alla
partecipazione  di  uno  Stato  membro  all'Unione  Economica  e
Monetaria,  la  situazione  precedente  al  2009  appariva  ancor  più
nebulosa.
I trattati fondativi si presentavano, allora come oggi, completamente
privi  di  riferimenti  espliciti  all'abbandono  da  parte  di  uno  Stato
membro della sola Unione Economica e Monetaria, ed assai difficile
era il compito di chi, in dottrina, avesse tentato di dedurre l'esistenza di
una clausola di recesso dall'interpretazione degli stessi.
Al  contrario,  nell'assenza  di  una  qualsiasi  clausola  espressa  che
prevedesse il recesso di uno Stato membro dalla sola UEM, la lettera e
lo spirito dei trattati parevano andare nella direzione opposta.
Le norme che stiamo attualmente analizzando infatti furono concepite
e formulate in un periodo di grande slancio del progetto europeo, il
quale non subiva frenate brusche da tempo: ricordiamo infatti che, pur
caratterizzato  da  un  progredire  a  volte  rapido,  altre  più  incerto,  il
processo di integrazione europea dal 195438 non subì vere e proprie
frenate per mezzo secolo, fino alla bocciatura del Trattato che adotta
una  Costituzione  per  l'Europa,  la  c.d.  “Costituzione  Europea”,  nel
200539.
Nel  frattempo  l'Europa  Unita  era  andata  approfondendosi  e
allargandosi a dismisura, il suo appeal appariva forte e non pochi erano
pronti a scommettere che dopo l'avvio del piano per il completamento
dell'UEM descritto dal Rapporto Delors la creazione degli “Stati Uniti
d'Europa”  fosse ormai ben più che un'ipotesi utopica.
Appare  comprensibile  come  in  un  simile  clima  di  fiducia  verso  il
38 Anno di fallimento della Comunità Europea di Difesa (CED).
39 Il Trattato che adotta una Costituzione per l'Europa fu respinto durante il suo iter 
di ratifica, nel corso del 2005, da parte degli elettorati francese e olandese.
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progetto  europeo  l'introduzione  nei  trattati  di  una  clausola  per
l'abbandono dell'UEM non apparisse di certo come una priorità.
I testi normativi europei del tempo apparivano al contrario ricchi di
accenni  all'irrevocabilità  del  passaggio  alla  III  fase  dell'Unione
Economica e Monetaria.
Il Trattato sull'Unione Europea entrato in vigore nel 1993 conteneva
infatti numerosi riferimenti testuali espliciti all'irrevocabile fissazione
dei tassi di cambio tra le valute europee e la futura moneta unica, alla
quale in quel tempo si era ancora soliti riferirsi col nome di “Ecu”.
Il primo di questi riferimenti si incontrava nel Titolo II del Trattato di
Maastricht,  Disposizioni  che modificano il  Trattato che istituisce la
Comunità economica europea per creare la Comunità europea, lì dove
si affermava: 
Questa azione comprende la fissazione irrevocabile dei tassi di cambio
che comporterà l'introduzione di una moneta unica, l'ECU, nonché la
definizione e la conduzione di una politica monetaria e di una politica
del cambio uniche , che abbiano l'obiettivo principale di mantenere la
stabilità  dei  prezzi  e  ,  fatto  salvo  questo  obiettivo,  di  sostenere  le
politiche  economiche  generali  nella  Comunità  conformemente  al
principio di un'economia di mercato aperta e in libera concorrenza40.
Il  secondo  riferimento  all'irrevocabilità  della  fissazione  del  valore
dell'Ecu era contenuto nell'Art. 118 TCE41, che recitava: 
Dall'inizio  della  terza  fase,  il  valore  dell'ECU  sarà  fissato
irrevocabilmente, in conformità all'articolo 123, paragrafo 442.
Quest'ultimo si affrettava poi ad aggiungere che 
Alla  data  di  inizio  della  terza  fase,  il  Consiglio,  deliberando
all'unanimità  degli  Stati  membri  senza  deroga,  su  proposta  della
Commissione  e  previa  consultazione  della  BCE,  adotta  i  tassi  di
conversione  ai  quali  le  rispettive  monete  sono  irrevocabilmente
vincolate e il tasso  irrevocabilmente fissato al quale l'ECU viene a
sostituirsi a queste valute, e sarà quindi valuta a pieno diritto43. 
Al  di  fuori  del  Trattato  di  Maastricht,  il  testo  dell'allora  allegato
Protocollo sulla transizione alla terza fase dell'UEM recitava fin dal
principio: 
40 Articolo G, lett. b, n. 4, Trattato di Maastricht.
41 Ex art. 109 G, TUE.
42 Articolo 118 TCE.
43 Articolo 123, par. 4, TCE.
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LE ALTE PARTI CONTRAENTI, dichiarano,  firmando   le   nuove
disposizioni  del  trattato  concernenti  l'Unione  economica  e
monetaria,  il  carattere  irreversibile  della   transizione   della
Comunità  alla  terza  fase dell'Unione economica e monetaria44, 
aggiungendo in seguito 
Qualora la data di inizio della terza fase non  sia  ancora  stata fissata
alla fine del 1997, gli Stati membri,  le  istituzioni  della Comunita' e
gli altri organismi interessati devono ultimare nel  1998 tutti i lavori
preparatori  richiesti  per  consentire  alla  Comunita'  di  entrare
irrevocabilmente nella  terza  fase  il  1°  gennaio  1999  e permettere
il  pieno funzionamento  della  BCE e del  SEBC a decorrere da tale
data45.
Si incontrano pertanto, all'interno del Trattato istitutivo della Comunità
Europea  e  dell'annesso  Protocollo  sulla  transizione  alla  terza  fase
dell'Unione  Economica  e  Monetaria,  ben  sette  riferimenti
all'irreversibilità  del  passaggio  alla  fase  finale  dell'UEM  o
all'irrevocabilità della fissazione dei tassi di cambio tra le valute degli
Stati partecipanti e la moneta unica.
Al  di  fuori  del  Diritto  dell'Unione  di  rango primario,  un  altro  atto
normativo  cronologicamente  precedente  alle  riforme  di  Lisbona
conteneva  indizi  circa  la  volontà  degli  allora  dodici  membri
dell'Unione  Europea  di  considerare  la  transizione  al  terzo  stadio
dell'UEM  come  un  viaggio  di  sola  andata:  all'interno  dei  c.c.d.d.
“Criteri di Copenaghen”, indicati dal Consiglio Europeo tenutosi nella
capitale  danese  nel  Giugno  1993  come  fattori  decisivi  per
l'accettazione  di  nuovi  membri  all'interno  dell'Unione,  si  faceva
esplicito  riferimento  alla  necessità  che  gli  Stati  candidati  facessero
propri  l'Acquis  comunitario e  gli  obiettivi  di  unione  politica,
economica e monetaria perseguiti dall'Unione.
Sono  numerosi,  pertanto,  gli  argomenti  giuridici  che  ci  portano  a
credere che nelle intenzioni degli Stati che sottoscrissero il Trattato di
Maastricht  (1992)  e  adottarono  i  Criteri  di  Copenaghen  (1993),  il
passaggio  alla  terza  fase  dell'Unione  Economica  e  Monetaria  –  e
quindi alla moneta unica – fosse visto come un passo irreversibile dal
quale gli Stati membri non avrebbero potuto fare marcia indietro. 
Prima del  Trattato di  Lisbona,  pertanto,  la  possibilità  di  abbandono
dell'Unione Economica e Monetaria, e quindi dell'euro, non appariva
giuridicamente configurata né con ogni probabilità configurabile, alla
luce del Diritto dell'Unione.
44 Preambolo al Protocollo sulla transizione alla terza fase dell'UEM, allegato al 
Trattato di Maastricht. 
45 Vedi supra Nota 44, Op. Cit.
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1.4  L'Uscita dall'Eurozona attraverso abbandono in toto 
dell'Unione Europea ex art. 50 TUE
L'entrata in vigore del Trattato di Lisbona, avvenuta il 1° Dicembre
2009, arrivò al termine di un percorso accidentato, cominciato alcuni
anni  prima:  antecedente  logico  di  tale  trattato  fu  infatti  la  c.d.
“Costituzione  Europea”46,  progetto  di  revisione  dei  testi  fondativi
dell'Unione che già dal nome chiariva la propria ambizione di divenire
uno  step importante  verso  l'obiettivo  di  costruire  gradualmente
un'Unione sempre più Politica.
Tale progetto, firmato dai capi di Stato e di governo degli Stati membri
nel 2004, fallì però nell'ottenere la ratifica da parte di Francia e Olanda
(due dei sei Paesi fondatori dell'Europa Unita), i quali lo bocciarono
attraverso due referendum di  autorizzazione alla  ratifica tenutisi  nel
corso  dell'anno successivo,  provocando  la  prima  vera  doccia  gelata
subita dal progetto di integrazione europea sin dai lontani tempi del
fallimento della Comunità Europea di Difesa (CED). 
Il Trattato di Lisbona costituì in un certo senso una presa d'atto del
rigetto della Costituzione Europea ma, al tempo stesso, il tentativo –
meno ambizioso del precedente – di disincagliare il progetto europeo e
tentarne il rilancio.
Numerose  disposizioni  della  Costituzione  riuscirono  tuttavia  a
sopravvivere e ad essere reinserite nel Trattato di Lisbona; tra queste,
l'unica clausola contenente una via espressa per il recesso dall'Unione
Economica e Monetaria da parte di uno Stato membro: l'art. I-60 della
Costituzione Europea, trasformatosi a Lisbona nell'art. 50 TUE.
Tali disposizioni, aventi contenuto pressoché identico, disciplinano la
procedura  che  uno  Stato  membro  deve  seguire  per  abbandonare
l'Unione Europea nel suo insieme, e di  conseguenza anche l'Unione
Economica e Monetaria, alla quale appare impensabile partecipare in
assenza di parallela membership dell'Unione. 
Avviso ai naviganti: il caso delle micronazioni47 presenti nel territorio
geografico  europeo  e  nel  cui  territorio  circola  l'euro  non  deve
ingannare. Se è vero che esse non sono parte dell'Unione Europea, va
però  precisato  che  neanche  partecipano  all'Unione  Economica  e
Monetaria. 
Tali micronazioni hanno la possibilità di utilizzare e talvolta coniare
monete euro solo in virtù di speciali accordi bilaterali, spesso poiché
la valuta alla quale erano legate e che vi circolava un tempo non esiste
46 Denominazione formale: “Trattato che adotta una Costituzione per l'Europa”.
47 San Marino, Città del Vaticano, Andorra, Principato di Monaco.
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più, essendo lo Stato che la coniava confluito nell'Eurozona48.
Sembra pertanto pacifico che la partecipazione all'Unione Economica e
Monetaria sia riservata esclusivamente agli Stati membri dell'Unione
Europea  e  che,  di  conseguenza,  uno  Stato  che  receda  interamente
dall'organizzazione  non  potrà  non  recedere  allo  stesso  tempo
dall'UEM.
Alla  luce  di  queste  considerazioni  l'art.  50  TUE,  erede  della
disposizione I-60 della Costituzione Europea, costituisce l'unico punto
in  cui  i  Trattati  attribuiscono  espressamente  agli  Stati  membri  la
possibilità de facto di abbandonare l'Unione Economica e Monetaria, e
quindi l'euro. 
Possibilità che si concreta attraverso il completamento, da parte dello
Stato  recedente,  della  procedura  di  ritiro  integrale  della  propria
partecipazione all'Unione Europea,  destinata  a  concludersi  o con un
accordo di recesso (c.d.  “Withdrawal Agreement”) tra l'UE e lo Stato
in questione o, in alternativa, con lo scadere del tempo previsto per i
negoziati  qualora  le  parti  non  abbiano  concordato  un  suo
prolungamento.
Si  tratta  di  una  procedura  che  esamineremo  dettagliatamente  in
seguito49 ma senz'altro meritevole di menzione anche con riguardo al
tema che stiamo affrontando, dal momento che l'inammissibilità della
partecipazione all'UEM senza contemporanea membership UE implica
che il  recesso di  uno Stato membro dall'Unione comporti  a fortiori
anche l'abbandono dell'Eurozona; ciò accade poiché le disposizioni che
regolano  quest'ultima  sono  interamente  contenute  all'interno  dei
Trattati  europei,  in  particolare  il  Trattato  sul  Funzionamento
dell'Unione ed i Protocolli ad esso allegati.
Come accennato in precedenza, il recesso dall'Unione e dall'Eurozona
ex  art.  50  TUE  può  condurre  a  due  scenari  opposti:  l'uscita  può
avvenire o tramite entrata in vigore del  Withdrawal Agreement o, in
alternativa,  allo  scadere  dei  due  anni  previsti  per  i  negoziati,  ove
l'Unione e lo Stato recedente non concordino un loro prolungamento50.
Il  primo  scenario  è  senza  dubbio  il  meno  traumatico,  poiché  la
conclusione  di  un  accordo  disciplinante  le  modalità  del  recesso
garantirebbe la presenza di una base normativa minima nel bel mezzo
di un evento per forza di cose destinato a produrre enorme incertezza
giuridica.  La  collaborazione  tra  le  parti,  inoltre,  ridurrebbe  la
magnitudo del terremoto giuridico, economico e politico che per forza
48 È il caso di Andorra, che aveva come valuta il Franco Francese (FRF), e che dalla
sua sostituzione con l'euro utilizza de facto quest'ultimo, pur in assenza di accordi
formali con le autorità dell'Unione. Anche il Kosovo, avendo fatto circolare per 
alcuni anni il Marco Tedesco (DEM) nel proprio territorio, ha adottato 
unilateralmente l'euro nel 2002. Anche il Montenegro, dopo l'indipendenza, ha 
adottato unilateralmente l'euro.
49 Vedi, infra, Capitolo III, dedicato al tema del Recesso dall'Unione Europea.
50 Art. 50, par. 3, TUE.
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di  cose  l'abbandono  di  uno  Stato  membro  scatenerebbe  in  tutta
l'Unione  e  nei  Paesi  che  con  essa  intrattengono  fitte  relazioni
diplomatiche e commerciali. 
Inoltre, la conclusione di un Withdrawal Agreement potrebbe prevenire
o  ridurre  le  controversie  dall'enorme  valore  economico  che  la
decisione di abbandonare l'Eurozona finirebbe col sollevare, in primis
con  riguardo  alla  denominazione  delle  obbligazioni  contratte  in
precedenza dallo Stato che voglia abbandonare la moneta unica51.
La disposizione in  esame indica inoltre il  contenuto minimo di  tale
Withdrawal Agreement, che si immagina 
volto a definire le modalità del recesso, tenendo conto del quadro delle
future relazioni con l'Unione52.
Non  è  difficile  immaginare  l'enormità  delle  questioni  che  le  parti
dovrebbero affrontare nella stesura di tale accordo, volto a permettere
ad uno Stato membro di dismettere in modo ordinato tutta la propria
partecipazione all'Unione Europea. 
Rinviamo però l'esame di parte di esse al Capitolo III di questa ricerca
e concentriamoci ora solamente sulle questioni relative all'abbandono
della moneta unica che tale accordo dovrebbe disciplinare.  
Con la formula dettata dal par. 2 dell'art. 50 TUE, le parti contraenti
hanno  voluto  indicare  la  necessità  di  disciplinare  nel  Withdrawal
Agreement tanto i molteplici aspetti pratici relativi al recesso quanto le
direttrici  che  dovrebbero  regolare  i  rapporti  futuri  ed  evitare
controversie tra l'ex Stato membro (in questo caso tanto dell'Eurozona
quanto dell'UE) e l'Unione Europea.
La  dottrina  europea  ed  internazionale  si  è  interrogata  a  lungo  sui
contenuti  necessari  che  tale  accordo  di  uscita  dall'UE  dovrebbe
assumere per gestire in modo ordinato l'uscita dall'euro.
È stato argomentato53 che il core della disciplina relativa all'abbandono
dell'Eurozona  comprenderebbe  almeno  i  seguenti  punti:
calendarizzazione  di  un  recesso  graduale  dalla  moneta  unica,
istituzione di  controlli  alla  circolazione di  capitale,  controlli  relativi
alla convertibilità in euro della nuova valuta nonché introduzione fisica
della nuova moneta dello Stato uscente.
Effettivamente, risulta difficile immaginare come aspetti tanto cruciali
per la gestione ordinata del cambio di valuta potrebbero essere ignorati
all'interno di un ipotetico Withdrawal Agreement. 
51 Per le numerose e preoccupanti questioni di carattere giuridico ed economico che 
l'uscita di uno Stato membro dall'UE, e quindi dall'Eurozona, solleverebbe vedi 
infra, Par. 1.8 del presente capitolo.
52 Art. 50, par. 2, TUE.
53 O BROIN, The Euro Crisis: Orderly Default or Euro Exit?, in IIEA Working 
Paper 8, The Institute of International and European Affairs, Dublin, 2012, p. 9.
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In primo luogo, la calendarizzazione di un passaggio graduale dalla
partecipazione all'Eurozona alla reintroduzione della moneta nazionale
appare  fondamentale  per  evitare  ulteriore  incertezza  giuridica  ed
economica,  nonché  per  permettere  allo  Stato  uscente  ed  agli  attori
economici che operano sul suo territorio di prepararsi adeguatamente a
tale cambiamento epocale.
L'istituzione  di  controlli  alla  circolazione  dei  capitali  si  renderebbe
necessaria  per  evitare  che la  notizia  della  decisione di  abbandonare
l'UEM  scateni  nello  Stato  uscente  corse  agli  sportelli  bancari  e
colossali fughe di capitali all'Estero, le quali potrebbero comportare in
tempi  brevissimi  il  tracollo  del  locale  sistema  creditizio,  arrecando
danni incalcolabili all'economia nazionale.
Per quanto riguarda i  controlli  alla convertibilità della nuova valuta
nazionale, lo Stato uscente dall'UE e quindi dall'euro ex art. 50 TUE
potrebbe esser tentato di lasciare la propria valuta libera di fluttuare nei
confronti dell'euro; è però altamente probabile (soprattutto qualora il
recesso si verificasse in Paesi economicamente deboli,  quali  Grecia,
Portogallo,  Spagna,  Italia,  ecc.)  che  in  tempi  rapidissimi  la  nuova
moneta si svaluti fortemente nei confronti dell'euro. 
Tale  azzardo potrebbe essere tentato da governi  i  quali  decidano di
scommettere  sul  rilancio  dell'economia  nazionale  dietro  traino
dell'export.  Rinviando  per  ora  più  approfondite  riflessioni54 circa
l'opportunità d'una scelta di questo tipo, possiamo però ipotizzare che
si scelga di fissare nel Withdrawal Agreement un limite all'oscillazione
del  valore  della  nuova  valuta  allo  scopo  di  limitare  l'incertezza
economica. Potrebbe addirittura essere ponderata l'introduzione di un
tasso di cambio fittizio verso l'euro.
Dovrebbe  essere  infine  disciplinata,  all'interno  del  Withdrawal
Agreement,  la restituzione dei  pieni poteri  di  conio e gestione della
politica  monetaria  alle  autorità  nazionali  da  parte  della  BCE e  del
SEBC. Ricordiamo infatti che, anche se spogliate di gran parte dei loro
poteri tradizionali, le banche centrali nazionali sono tuttora esistenti.
In ogni caso, se quello appena esaminato è il contenuto minimo che il
Withdrawal Agreement dovrebbe assumere per evitare che il recesso
sfoci nel disordine giuridico ed economico, resta sottinteso che ogni
questione  aggiuntiva  affrontata  nell'accordo  andrà  a  diminuire  le
possibili fonti di controversie future tra Stato recedente, Stati membri e
l'Unione.
Come l'analisi condotta finora lascia intendere, la stipulazione di un
accordo  sul  recesso  costituisce  la  via  di  gran  lunga  preferibile  per
evitare che un fatto di per sé epocale e complesso come l'abbandono
dell'Unione  Europea,  e  quindi  dell'Eurozona,  da  parte  di  uno  Stato
membro si trasformi in un traumatico salto nel buio, capace di mettere
in ginocchio un'intera nazione.
54 Vedi infra, Par. 1.10.
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Nella  sventurata  ipotesi  in  cui  i  termini  previsti  dall'art.  50  TUE55
scadano senza il raggiungimento di un accordo, infatti, tanto l'Unione
Europea  quanto  lo  Stato  recedente  verrebbero  a  trovarsi
improvvisamente  oberati  da  innumerevoli  questioni  giuridiche  ed
economiche irrisolte.
Queste verrebbero a scaricare tutto il proprio peso in primis sullo Stato
recedente, provocando danni ingenti al suo ordinamento, al suo sistema
economico ed alla vita quotidiana dei suoi cittadini.
La  prima  questione  ad  emergere  sarebbe  quella  già  citata  della
denominazione  del  debito  pubblico56,  seguita  da  quelle  relative  alla
restituzione  delle  riserve  di  valuta  estera  detenute  dalla  BCE,  alla
fluttuazione senza limiti della nuova valuta e da moltissime altre.
Se  già  appare  in  salita  la  strada  di  uno  Stato  che  voglia  uscire
dall'Eurozona (e dall'UE) attraverso  Withdrawal Agreement, risulta a
dir  poco  arduo  immaginare  come  tale  addio  possa  avvenire  senza
neanche la base giuridica minima offerta da un accordo.
Considerazioni analoghe hanno spinto numerosi studiosi a considerare
la possibilità di recesso unilaterale dall'UE e dall'Eurozona ex art. 50 in
assenza di Withdrawal Agreement come un'ipotesi legalmente possibile
in via teorica, ma de facto impraticabile o praticabile solo ad un costo
elevatissimo per lo Stato uscente.
Tra le prese di posizioni più autorevoli in materia:
“Withdrawal from EMU is too far-reaching and complex a matter to
be amenable to the exercise of a right of unilateral withdrawal”57.
“A euro phase-out would require a treaty ratified between the exiting
euro area State and the rest of the euro area, which would most likely
contain  an  agreement  on  repayment  of  debt  and  contractual
undertakings by the exiting State”58.
“[…]  a  concerned member  State  would  most  likely  pay  very  close
attention to  details  pertaining to the return of  capital  contributions
and reimbursement of foreign reserve holdings by the ECB. Therefore,
complex  and perhaps  contentious  withdrawal  negotiations  with  EU
institutions – and, in particular, the ECB – seem to be a given for any
exiting member State”59.
55 L'art. 50, par. 3, TUE concede ai negoziati un termine di due anni, prolungabile su
accordo delle parti.
56 Per un'analisi approfondita della questione relativa alla denominazione del debito,
vedi infra, Par. 1.10
57 P. ATHANASSIOU, Withdrawal and expulsion from the EU and EMU, in Legal 
Working Paper Series No. 10, European Central Bank, 2009, p. 29. 
58 P. O BROIN, The Euro crisis: Orderly Default or Euro Exit?, IIEA Working 
Paper 8, The Institute of International and European Affairs, Dublin, 2012, p.8.
59 L. EAKER, “The Debt Crisis and the Legality of Leaving the Eurozone”, JURIST
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Anche il contributo vincitore del noto Wolfson Economic Prize MMXII
sconsiglia in più punti un abbandono dell'Eurozona traumatico e privo
di  accordi,  consigliando una  pur  minima  cooperazione  con  gli  altri
partner europei allo scopo evitare conseguenze nefaste: 
“The effects on relations with other EU and euro-zone members would
depend on how and why the exit took place. A hasty exit about which
others members were not warned and which involved huge defaults on
international debts would be the most damaging. 
[…] Plans for the economy's departure could be made in conjunction
with other euro-zone and EU governments”60.
Tirando le fila di questo lungo ragionamento, sembra in conclusione
esservi  sufficiente  chiarezza  normativa,  nonché  accordo  in  dottrina
nell'ammettere come all'interno dei trattati sia effettivamente prevista
almeno  una  via  d'uscita  dall'euro,  sebbene  si  tratti  anche  della  più
drastica:  l'abbandono dell'Unione Economica e  Monetaria  tramite  la
procedura di recesso dall'Unione Europea nel suo insieme disciplinata
dall'art. 50 TUE.
Come abbiamo visto, tale procedura61 può concludersi con due scenari
differenti:  quello  della  stipulazione  da  parte  dell'UE  e  dello  Stato
recedente di un accordo disciplinante l'addio di quest'ultimo e le sue
future relazioni con l'Unione, oppure la scadenza del termine di due
anni previsto per i negoziati62 ed il conseguente salto nel buio.
Senza scendere in dettagli della procedura di recesso ex art. 50 TUE
alieni all'abbandono della moneta unica, abbiamo quindi constatato che
in dottrina sembra esservi accordo unanime sull'opportunità per le parti
di procedere alla stipulazione di un accordo a causa della serietà delle
questioni sollevate dall'abbandono dell'UEM, destinate in assenza di
regolamentazione giuridica a rendere tragico un addio di  per sé già
complesso  facendo  insorgere  controversie,  incertezza  giuridica  ed
economica  distruttive  in  primis per  lo  Stato  uscente,  ma  anche  per
l'Unione.
– Forum, Sept. 22, 2011, presso il paragrafo “A Legal Path for Exiting the Euro”.
60 R. BOOTLE, Leaving the euro: a practical guide, Capital Economics, London. 
2012, p. 27.
61 Per un'analisi analitica della clausola di recesso ex art. 50 TUE vedi infra, 
Capitolo III.
62 Sempre che le parti non si siano accordate per prolungarlo.
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1.5  Il Recesso dalla sola UEM. Silenzio dei Trattati e necessità di
trovarvi soluzione: Argomentum a maiore ad minorem vs All 
or Nothing
Nel corso del  precedente paragrafo abbiamo esaminato la disciplina
che, all'interno dei trattati europei, potrebbe apparire rilevante ad uno
Stato  membro  intenzionato  ad  abbandonare  l'Unione  Economica  e
Monetaria.
Tuttavia,  ciò  che  negli  ultimi  anni  ha  provocato  dubbi  nei  policy
makers, riflessioni dottrinali e speculazioni giornalistiche non è tanto
quel che i testi fondativi dell'Unione dispongono espressamente, bensì
ciò che essi non dispongono, o che alcuni vorrebbero fargli affermare.
Per motivare il silenzio dei trattati sullo scenario di ipotetico recesso
dalla sola UEM sono state avanzate tre possibili spiegazioni: in primo
luogo, disciplinare esplicitamente tale possibilità avrebbe reso meno
solido l'impegno degli Stati a perseguire i propri obiettivi congiunti,
inoltre la predisposizione di una esplicita facoltà di recesso avrebbe
accresciuto la probabilità di un suo utilizzo e, infine, l'introduzione di
una clausola apposita avrebbe per di più richiesto una faticosa scelta
delle procedure necessarie e un esame delle loro conseguenze63.
Abbiamo  infatti  constatato  come  l'unica  via  d'uscita  dall'euro
espressamente riconosciuta dai trattati sia la clausola ex art. 50 TUE,
disciplinante l'abbandono in toto dell'Unione: tale norma in realtà non
nomina  mai  espressamente  l'UEM  né  l'Eurozona  o,  tantomeno,  la
moneta  unica.  Ciononostante,  applicando un ragionamento  logico  a
fortiori, la dottrina ha pacificamente riconosciuto tale clausola come
via d'uscita simultanea da entrambe, sulla base del nesso essenziale tra
partecipazione all'UEM e membership UE.
L'unanimità dottrinale, tuttavia, si è arrestata qui: da questo assunto in
poi decine di commentatori,  a volte accademici altre istituzionali,  si
sono  cimentati  nell'interpretazione  dei  testi  vigenti  per  scoprire  se
sussistono  implicitamente  altre  vie  legalmente  percorribili  per
abbandonare la moneta unica e, in particolare, se queste permettano il
recesso  dalla  sola  UEM  senza  necessità  di  abbandonare  in  toto
l'Unione.
Si  sono  così  delineati,  in  seguito  alle  riforme  di  Lisbona,  vari
schieramenti  dottrinali:  in  primis quello  di  chi  sostiene  che,
contenendo l'art.  50 TUE una esplicita clausola di recesso completo
dall'UE, a maggior ragione la stessa procedura possa essere utilizzata
per permettere un recesso minor dalla sola UEM (c.d. “Argumentum a
maiore  ad  minorem”);  dall'altro lato,  altri  commentatori  si  dicono
sicuri che l'art. 50 TUE permetta solo il recesso dall'intera Unione, non
63 ATHANASSIOU, Withdrawal and Expulsion from the EU and EMU: Some 
reflections, in Legal Working Paper Series No.10, European Central Bank, 2009, 
p. 10.
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essendo pensato e strutturato per offrire una via di recesso da singoli
settori dell'integrazione europea (c.d. “All or nothing approach”).
Autorevole  dottrina64 ha  risposto  criticamente  all'approccio  sotteso
all'Argumentum a maiore  ad  minorem affermando di  poter  scorgere
all'interno del TFUE e del TUE un implicito obbligo di adesione alla
moneta unica in capo agli Stati membri dell'Unione.
La  partecipazione  all'UEM  non  sarebbe  quindi  scorporabile  dalla
partecipazione all'Unione ed anzi ne costituirebbe un cardine.
Tale  obbligazione  riguarderebbe  tutti  gli  Stati  dell'Unione,  fatta
eccezione  per  gli  Stati  che  abbiano negoziato  un  Opt-Out dall'euro
(Regno Unito e Danimarca) e per i c.c.d.d. “Stati membri con deroga”,
quelli cioè che non hanno ancora integrato i Criteri di  Convergenza
disciplinati dall'art. 140 TFUE.
Il  dovere  per  tutti  gli  altri  Stati  membri  di  entrare  nell'Eurozona
troverebbe la propria fonte in ben due disposizioni del TFUE e in una
del TUE.
L'art. 140, par. 1 TFUE dispone infatti:
Almeno una volta ogni due anni o a richiesta di uno Stato membro con
deroga, la Commissione e la Banca Centrale Europea riferiscono al
Consiglio  sui  progressi  compiuti  dagli  Stati  membri  con  deroga
nell'adempimento degli obblighi relativi alla realizzazione dell'Unione
Economica e Monetaria. Dette relazioni comprendono un esame della
compatibilità  tra  la  legislazione  nazionale  di  ciascuno  di  tali  Stati
membri, incluso lo statuto della sua banca centrale, da un lato, e gli
articoli 130 e 131 nonché lo statuto del SEBC e della BCE, dall'altro.
Le relazioni devono anche esaminare la realizzazione di un alto grado
di  sostenibile  convergenza  con  riferimento  al  rispetto  dei  seguenti
criteri da parte di ciascuno Stato membro […]65.
La seconda fonte di tale obbligazione gravante sugli Stati membri privi
di  Opt-Out  o deroga si incontrerebbe nei paragrafi 1 e 2 dell'articolo
119 del TFUE:
1.  Ai  fini  enunciati  all'articolo  3 del  Trattato  sull'Unione Europea,
l'azione  degli  Stati  membri  dell'Unione  comprende,  alle  condizioni
previste  dai  trattati,  l'adozione  di  una  politica  economica  che  è
fondata sullo stretto coordinamento delle politiche economiche degli
Stati  membri,  sul  mercato  interno  e  sulla  definizione  di  obiettivi
comuni,  condotta  conformemente  al  principio  di  un'economia  di
mercato aperta e in libera concorrenza.
2. Parallelamente, alle condizioni e secondo le procedure previste dai
64 HOFMEISTER, Goodbye Euro: Legal Aspects of Withdrawal from Eurozone, in 
Columbia Journal of European Law, Vol. 18, 2011, p.111.
65 Articolo 140, par. 1, Trattato sul Funzionamento dell'Unione Europea.
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trattati, questa azione comprende una moneta unica, l'euro, nonché la
definizione e la conduzione di una politica monetaria e di una politica
di cambio uniche, che abbiano l'obiettivo principale di mantenere la
stabilità  dei  prezzi  e,  fatto  salvo  questo  obiettivo,  di  sostenere  le
politiche economiche generali nell'Unione conformemente al principio
di un'economia di mercato aperta e in libera concorrenza66.
Infine,  anche  il  TUE,  nel  tracciare  gli  obiettivi  dell'Unione  nel
paragrafo 4 del proprio articolo 3, sembra dare ulteriore fondamento a
tale dovere:
L'Unione istituisce un'unione economica e monetaria la cui moneta è
l'euro67.
L'esistenza  di  tale  dovere  –  sostenuta  in  dottrina  da  vari  autori68 –
escluderebbe, per i Paesi che non abbiano negoziato un apposito Opt-
Out,  la possibilità di scorporare l'adozione dell'euro (presente o, nel
caso  degli  Stati  membri  con  deroga,  futura)  dalla  partecipazione
all'Unione:  pertanto,  l'abbandono  della  sola  UEM  senza  parallelo
recesso dall'UE sarebbe quindi incompatibile con i trattati.
I  sostenitori  dell'Argumentum  a  maiore  ad  minorem rispondono
proponendo come via d'uscita un  downgrade della membership dello
Stato recedente: quest'ultimo potrebbe far leva con i partner europei
sulla  comune  inconvenienza  di  una  propria  fuoriuscita  dal  Mercato
Unico e ottenere così un Withdrawal Agreement ex art. 50 TUE che, al
posto  di  certificarne  l'addio,  lo  trasformi  semplicemente  in  Stato
membro  dotato  di  Opt-Out,  come  tale  esonerato  dall'adozione
dell'euro.
Tale interpretazione presta tuttavia il fianco a critiche: l'art.  50 TUE
non pare  strutturato  per  permettere  il  recesso  da  singoli  settori  del
Diritto dell'Unione e, al contrario, contiene riferimenti testuali espliciti
alla  cessazione  per  intero  dell'applicazione  dei  trattati  allo  Stato
recedente69, incompatibili con una simile operazione.
Effettuando inoltre  un ragionamento  a contrario,  l'esistenza in capo
agli Stati membri di un implicito obbligo di adesione all'Eurozona al
raggiungimento  dei  Criteri  di  Convergenza  sarebbe  comprovata
proprio dalla circostanza che ha visto il Regno Unito e la Danimarca
66 Articolo 119, parr. 1-2, Trattato sul Funzionamento dell'Unione Europea.
67 Articolo 3, paragrafo 4, Trattato sull'Unione Europea.
68 Hofmeister, Dammann ed altri.
69 La lettera dell'Art. 50, par. 3, TUE“I trattati cessano di essere applicabili allo
Stato interessato a decorrere dalla data di entrata in vigore dell'accordo di recesso
o, in mancanza di tale accordo, due anni dopo la notifica di cui al paragrafo 2 [...]”
pare  incompatibile  con  la  possibilità  di  ricorrere  al  Withdrawal  Agreement  per
ottenere  il  recesso  da  singoli  settori  del  Diritto  dell'Unione,  quale ad esempio la
partecipazione all'UEM.
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ricorrere alla pattuizione di esplicite deroghe allo scopo di sottrarvisi.
La dottrina a favore dell'All or Nothing suole rispondere ai sostenitori
dell'Argumentum  a  maiore  ad  minorem anche  con  un'altra  critica:
immaginare la possibilità di utilizzare l'art.  50 TUE come strumento
per recedere da singoli settori del Diritto dell'Unione spianerebbe la
strada al rischio di trasformare l'Unione Europea in una “Europe á la
carte”,  non  più  una  comunità  di  destino  con  membri  dotati  di
obbligazioni e diritti il più possibile equilibrati, bensì un'Europa dove
ogni  membro  possa  di  fatto  scegliere  quali  settori  del  Diritto
dell'Unione  adottare  e  quali  rigettare  in  base  a  ragioni  di  mera
convenienza.  Una  deriva  che  accrescerebbe  il  rischio  di
frammentazione e, nel lungo periodo, implosione del progetto europeo,
ispirato invece dalla progressiva realizzazione di  “un'unione sempre
più stretta tra i popoli dell'Europa”70.
In  conclusione  l'Argumentum  a  maiore  ad  minorem,  volto  a
interpretare  l'art.  50  TUE  in  modo  tanto  estensivo  da  permetterne
l'utilizzo  per  recedere  dalla  sola  UEM,  appare  criticabile  per  le
seguenti  ragioni:  l'esistenza  all'interno  dei  trattati  di  un'implicita
obbligazione  di  adozione  dell'euro  al  raggiungimento  dei  Criteri  di
Convergenza  da parte degli Stati membri; l'incompatibilità strutturale
della clausola ex art. 50 TUE con la procedura di recesso settoriale che
gli  si  vorrebbe far disciplinare; infine,  il  pericolo di sfociare in una
Europe á la carte, ben diversa dall'idea dell'Unione tracciata dai trattati
fin dai loro preamboli e dal primo articolo del TUE. 
L'approccio definito  All or Nothing, volto a leggere nell'art. 50 TUE
esclusivamente una via di recesso totale dall'Unione e a escludere il
suo utilizzo allo scopo di effettuare un recesso parziale  da specifici
settori del Diritto dell'Unione, appare sicuramente più in linea con i
trattati i quali, ricordiamolo, sembrano anche riconoscere in capo agli
Stati membri sprovvisti di deroga o  Opt-Out un implicito obbligo di
ingresso nell'Eurozona.
1.6  Un diritto di lasciare l'Eurozona?
Una corrente dottrinale fuori dagli schemi71, minoritaria non per questo
immeritevole  di  menzione,  ha  inteso  sottoporre  al  dibattito  globale
sulla possibilità di recesso dalla sola UEM una lettura estensiva dei
trattati europei, tramite la quale sarebbe addirittura configurabile – a
determinate condizioni – un diritto di recesso dall'Eurozona in capo
agli Stati membri.
Colonna portante di tale presa di posizione controcorrente è il ricorso
70 Art. 1, par. 1, TUE.
71 DAMMANN, The Right to Leave the Eurozone, in Texas International Law 
Journal, 2013, 48 (2), p. 125. 
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all'interpretazione  teleologica:  la  lettura  dei  trattati  alla  luce  degli
obiettivi che attraverso di essi l'Unione si prefigge.
In particolare, punto di riferimento è l'art. 3 TUE, nella misura in cui
afferma:
L'Unione si prefigge di promuovere la pace, i suoi valori e il benessere
dei suoi popoli72.
Ed anche:
L'Unione  instaura  un  mercato  interno.  Si  adopera  per  lo  sviluppo
sostenibile dell'Europa, basato su una crescita economica equilibrata,
sulla stabilità dei prezzi, su un'economia sociale di mercato fortemente
competitiva, che mira alla piena occupazione e al progresso sociale
[…]73.
L'articolo  119  TFUE  vincola  l'intera  politica  economica  europea  e
l'introduzione  della  moneta  unica  agli  scopi  sopracitati  ed  agli  altri
obiettivi dell'Unione fissati nell'art. 3 TUE.
A chi sostiene l'esistenza di un dovere per gli Stati membri di aderire
all'unione monetaria, deducibile dagli artt. 140 e 119 TFUE e 3 TUE,
tale  scuola  di  pensiero  risponde  che  non  si  tratta  di  un  dovere
incondizionato: l'art. 140 TFUE lo subordina alla previa integrazione
dei quattro Criteri di Convergenza: quando infatti la Commissione e la
BCE ne accertano il raggiungimento da parte dello Stato membro con
deroga  il  Consiglio  Europeo  dibatte  sui  loro  reports e,  dopo  aver
consultato il Parlamento Europeo, delibera l'abolizione delle deroghe
per gli Stati in questione, preparandone l'ingresso nell'Eurozona.
Gli  assertori  dell'esistenza  implicita  nei  trattati  di  un  diritto
all'abbandono  dell'Eurozona  commentano  anche  i  riferimenti  alla
fissazione irrevocabile dei tassi di cambio tra vecchie valute nazionali
ed euro presenti nel TFUE. 
Costoro affermano che di fronte a tali disposizioni sono possibili due
differenti  interpretazioni:  da  un  lato,  quella  in  cui  l'irrevocabilità  è
riferita alla fissazione del tasso di cambio, comportante l'irreversibilità
della decisione di aderire all'Eurozona; dall'altro lato, quella in cui con
irreversibilità si intende l'immodificabilità ex post dei tassi di cambio
stabiliti al tempo in cui l'euro fu introdotto.
Viene pertanto scelta la seconda interpretazione, anche sulla base di
un'analisi  della storia dell'Unione Economica e Monetaria, ritenendo
tali  riferimenti  all'irreversibilità  della  fissazione  dei  tassi  di  cambio
un'evoluzione  del  precedente  sistema  Exchange  Rate  Mechanism  1
(ERM 1), nel quale i tassi erano fissati ma avevano la possibilità di
72 Art. 3, par. 1, TUE.
73 Art. 3, par. 3, TUE.
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oscillare entro un parametro del ±2,25% e si erano verificati casi di
recesso, talvolta temporaneo altre definitivo74.
Anche  il  riferimento  all'irreversibilità  del  passaggio  alla  terza  fase
dell'UEM contenuto nell'ex Protocollo  sulla  stessa (oggi  non più in
vigore)  allegato  al  Trattato  di  Maastricht  viene  considerato  come
riferito non alla membership dell'Eurozona da parte dei singoli Stati
membri quanto all'attuazione della stessa, lettura che questa parte della
dottrina ritiene corroborata dall'introduzione a Lisbona della clausola
di recesso dall'Unione ex art. 50 TUE.
Forte  di  tali  argomenti,  questa  corrente  dottrinale  afferma  di  poter
scorgere  all'interno  del  TFUE,  interpretato  alla  luce  degli  obiettivi
fissati nei paragrafi 1 e 3 dell'art. 3 TUE, addirittura l'esistenza in capo
agli Stati membri che non integrino più i Criteri di Convergenza di un
diritto di recesso dall'Eurozona.
In conclusione, la corrente guidata da Jens Dammann sostiene che, se
l'art. 3 TUE indirizza l'operato della UE e le sue politiche economiche
e  monetarie  al  perseguimento  del  benessere  dei  suoi  popoli,  della
crescita economica e della piena occupazione, i trattati non potranno
non contenere una via d'uscita dall'Eurozona qualora quest'ultima si
trasformi per lo Stato membro da strumento di progresso a camicia di
forza, ostacolo al perseguimento di quegli stessi obiettivi cui l'UEM
sarebbe preposta.
Questa  tesi,  pur non potendo contare su solidi  riferimenti  normativi
espliciti, viene rilanciata dagli autori anche in base alla sua presunta
opportunità politica ed economica, poiché la si propone agli Stati in
congiuntura negativa come strumento per uscire dall'attuale situazione
di  stallo  e,  parallelamente,  agli  Stati  economicamente  forti  come
strumento per rendere più omogenea l'Eurozona e approfondirne così
l'integrazione.
Opportunità  politica  ed  economica  che  però  si  presenta  molto  più
incerta  di  quanto  affermino  tali  autori,  date  le  complesse  e
potenzialmente  distruttive  conseguenze  dell'uscita  di  uno  Stato
membro dall'euro75.
In ogni caso, tale corrente dottrinale è rimasta minoritaria, essendo la
maggioranza  dei  commentatori  orientata  verso  la  constatazione
dell'assenza,  al  di  fuori  del  recesso  in  toto  dall'Unione  e  delle
“scorciatoie”  che  esamineremo  nelle  prossime  pagine76,  di  una  via
legale per abbandonare l'Eurozona rimanendo all'interno dell'Unione.
74 Si fa riferimento nel primo caso all'Italia e nel secondo al Regno Unito. Questi 
due Paesi, dopo la terribile speculazione lanciata contro la Sterlina Inglese nel 
Settembre 1992 (fatti del c.d. “Mercoledì nero”), abbandonarono il meccanismo 
di controllo dei tassi di cambio tra le valute europee noto come ERM, nel primo 
caso per alcuni anni, nel secondo a titolo definitivo.
75 Vedi, infra, il par. 1.10 del presente Capitolo.
76 Per l'esame delle “scorciatoie pericolose” volte a ottenere l'uscita dall'euro vedi 
infra, Par. 1.7 del presente Capitolo.
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Una delle analisi più autorevoli effettuate in questa materia, condotta
sotto il patrocinio della Banca Centrale Europea, si è spinta addirittura
al  punto  di  definire  l'uscita  di  uno  Stato  membro  dall'UEM  senza
parallelo recesso dall'UE come  “legally inconceivable”77, ipotesi che
nonostante il grande dibattito in corso sarebbe quindi per Athanassiou
legalmente inconcepibile.
Il  working  paper patrocinato  dalla  BCE  prende  in  considerazione
anche l'ipotesi in cui l'esistenza di un diritto di recesso dall'Eurozona o
dall'UE sia asserita da uno Stato membro come strumento di difesa da
abusi di potere delle istituzioni europee, da gravi violazioni dei trattati
ad opera di un altro membro dell'Unione o come risposta a circostanze
straordinarie  che  impediscano  un  corretto  adempimento  delle
obbligazioni derivanti dai trattati.
Tuttavia, anche tale ipotesi si dimostra infondata. 
Il  Diritto  dell'Unione  prevede  già  infatti  efficaci  strumenti  per
affrontare  tali  scenari:  il  ricorso  alla  Corte  di  Giustizia  ex  art.  263
TFUE  per  ottenere  l'annullamento  di  atti  normativi  adottati  dalle
istituzioni europee agendo  ultra vires, la procedura sanzionatoria nei
confronti degli Stati membri che si rendano protagonisti di violazioni
gravi e continuate dei valori fondamentali dell'Unione78, la possibilità
per uno Stato membro di adottare misure derogatorie dei trattati
nell'eventualità  di  gravi  agitazioni  interne  che  turbino  l'ordine
pubblico,  in  caso di  guerra o di  grave  tensione  internazionale  che
costituisca una minaccia di guerra ovvero per far fronte agli impegni
da esso assunti ai fini del mantenimento della pace e della sicurezza
internazionale79.
È pertanto evidente che, nell'ottica dei trattati, il recesso unilaterale di
uno Stato membro tanto dall'Unione quanto dall'UEM non è preso in
considerazione, neanche come ultimo strumento di difesa. 
Solo situazioni di natura veramente eccezionale, al di fuori di quelle
contemplate  esplicitamente  o  implicitamente  dai  trattati,  potrebbero
forse giustificare il recesso come extrema ratio80.
Athanassiou cerca pertanto di spegnere tali dubbi affermando che
[…] the assertion of an implied right of unilateral withdrawal from the
treaties,  even  in  exceptional  circumstances,  would  be  highly
controversial (especially in the case of EMU, where in the text of the
77 ATHANASSIOU, Withdrawal and Expulsion from the EU and EMU: Some 
reflections, in Legal Working Paper Series No.10, European Central Bank, 2009, 
p. 4.
78 Procedura disciplinata nell'articolo 7 TUE.
79 Art. 347 TFUE.
80 Athanassiou fa l'esempio di un'azione ultra vires della Corte di Giustizia Europea 
che vada a colpire in modo sostanziale i core interests dello Stato membro.
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EC treaty it is clear that no such right was intended) except, perhaps,
as  a  last  resort  in  the  event  of  an  extremely  serious  and  lasting
infringement of the treaties or extraordinary circumstances affecting a
Member State's ability to fulfil its treaty obligations81.
Possiamo  concludere,  di  conseguenza,  che  qualsiasi  ricostruzione
dottrinale volta a leggere nei trattati la possibilità di abbandonare la
sola Eurozona,  sia come diritto in capo agli  Stati  membri che non
integrino più i Criteri di Convergenza quanto come rimedio di fronte a
situazioni di crisi (salvo scenari eccezionali non contemplati in modo
espresso  o  implicito  dai  trattati  stessi)  si  presenta  come  altamente
controversa, nonché priva di solide basi giuridiche.
1.7  Scorciatoie pericolose
Nel  corso  del  nostro  viaggio  abbiamo  finora  percorso  le  strade
lastricate che i trattati offrono agli Stati che desiderino abbandonare
l'Unione Economica e Monetaria in modo legittimo.
Abbiamo constatato che, alla prova dei fatti e dei concreti riferimenti
normativi, tali vie sembrano essere meno numerose e sicure di quanto
nel pubblico dibattito si tenda a far credere: oltre alla sicura via del
recesso dalla  UEM tramite  abbandono dell'intera  Unione ex  art.  50
TUE, gli altri sentieri che alcuni hanno voluto intravedere all'interno
dei  trattati,  in  particolare  quelli  delle  dottrine  del“diritto  a lasciare
l'Eurozona” o del  “recesso dall'UEM come strumento di difesa”,  si
sono dimostrati insicuri e probabilmente senza uscita, se non in casi
tanto gravi ed eccezionali da configurare poco più che mere ipotesi di
scuola.
Se  queste  ultime  due  soluzioni  rappresentano  con  ogni  probabilità
strade senza uscita difficilmente invocabili con successo da uno Stato
membro che intenda recedere dall'euro occorre aggiungere che, a detta
di  molti,  gli  Stati  membri  che  intendano  abbandonare  l'Eurozona
possono ricorrere anche a ulteriori strategie.
Tali  strategie  potrebbero  essere  definite  come  “strade  sterrate,
scorciatoie”: per definizione alternative alla strada principale lastricata
dall'articolo  50  TUE,  sembrano  tuttavia  fondarsi  su  riferimenti
normativi  più  chiari  di  quelli  che  ispiravano  le  altre  vie  esaminate
finora.
Dopo aver descritto la  “via lastricata” dell'art. 50 TUE e le  “strade
senza  uscita” del  paragrafo  precedente,  passiamo  ora  alle  “strade
sterrate”: il recesso dall'UEM tramite revisione dei trattati ex art. 48
TUE ed il ricorso al Diritto Internazionale.
81 Vedi supra Nota 77, Op.Cit., pag. 21.
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Strade  insidiose,  che  non  necessariamente  conducono  alla  meta
desiderata.
1.7.1  Il Recesso dall'UEM in seguito all'iter di Revisione dei 
Trattati ex art. 48 TUE
Numerosi autori82 in dottrina hanno preso in considerazione l'ipotesi
dell'uscita di  uno Stato membro dall'Euro attraverso la procedura di
emendamento dei trattati ex art. 48 TUE.
“Member States remain the masters of the treaties”83.
Con questa  espressione  il  Prof.  Jens  Dammann  della  University  of
Texas School of Law ha riassunto una questione di cruciale importanza
ai  fini  della  comprensione  degli  assetti  interni  ed  istituzionali
dell'Unione Europea.
L'Europa  Unita,  nel  suo  attuale  assetto  e  nelle  sue  pur  accresciute
competenze, giace in un limbo a metà strada – o forse poco più – tra lo
status  di  organizzazione  internazionale  intergovernativa  e  quello  di
federazione.
I due estremi si identificano anche per la polarità del ruolo degli Stati
membri nella vita dell'organizzazione:  massimo e sovraordinato agli
organi comuni, nel primo caso, fortemente attenuato e subalterno  alle
istituzioni comuni nei settori di loro competenza, nel secondo.
L'Unione Europea attuale,  lungi dall'essere una mera organizzazione
intergovernativa, non è al tempo stesso approdata finora al rango di
federazione sognato da Altiero Spinelli. Ciononostante, dalla dialettica
tra queste due anime, intergovernativa e sovranazionale, sono scaturite
tutte le grandi riforme del progetto europeo.
Con la  sua  espressione  Dammann ha  voluto  ricordare  che,  sebbene
l'UE operi  spesso in  campi in  cui  il  potere è  fortemente accentrato
negli organi comunitari, gli Stati membri conservano intatto il potere di
modificarne anche radicalmente la struttura attraverso la revisione dei
suoi  trattati  fondativi:  procedimento  disciplinato  espressamente
dall'art. 48 TUE.
La  disposizione  in  esame  ha  introdotto  due  differenti  procedure  di
revisione:  la  Procedura di  Revisione  Ordinaria84 e  le  Procedure  di
Revisione Semplificate85. 
La prima è utilizzata per effettuare modifiche importanti ed incisive ai
82 P. Athanassiou, D. Meyer, J. Dammann ed altri.
83 DAMMANN, The Right To Leave The Eurozone, in Texas International Law 
Journal, No. 48 (2), 2013, p. 131. 
84 Art. 48, parr. 2, 3, 4, 5 TUE.
85 Art. 48, parr. 6 e 7 TUE.
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trattati,  in  particolare  quelle  che  aumentino  o  diminuiscano  le
competenze  dell'Unione,  mentre  le  seconde  prevedono  itinera più
snelli per rivedere le politiche e azioni interne dell'Unione.
In questa sede ci limiteremo ad affrontare la prima, l'unica capace di
sopportare dal punto di vista strutturale importanti cambiamenti nella
membership della zona euro, quale il recesso di uno Stato membro da
quest'ultima.
Andiamo  pertanto  ad  analizzare  i  paragrafi  dell'art.  48  TUE  che
rilevano ai fini del nostro discorso:
2. Il governo di qualsiasi Stato membro, il parlamento Europeo o
la Commissione possono sottoporre al Consiglio progetti intesi
a modificare i trattati. Tali progetti possono, tra l'altro, essere
intesi  ad  accrescere  o  a  ridurre  le  competenze  attribuite
all'Unione  nei  trattati.  Tali  progetti  sono  trasmessi  dal
Consiglio  al  Consiglio  europeo  e  notificati  ai  parlamenti
nazionali.
3. Qualora  il  Consiglio  europeo,  previa  consultazione  del
Parlamento  europeo  e  della  Commissione,  adotti  a
maggioranza semplice una decisione favorevole all'esame delle
modifiche  proposte,  il  presidente  del  Consiglio  europeo
convoca  una  convenzione  composta  da  rappresentanti  dei
parlamenti nazionali, dei Capi di Stato o di Governo degli Stati
membri, del Parlamento europeo e della Commissione. In caso
di  modifiche istituzionali  nel  settore  monetario,  è  consultata
anche la Banca Centrale Europea. La convenzione esamina i
progetti  di  modifica  e  adotta  per  consenso  una
raccomandazione  a  una  conferenza  dei  rappresentanti  dei
governi degli Stati membri quale prevista al paragrafo 4.
Il  Consiglio  europeo  può decidere  a  maggioranza semplice,
previa  approvazione  del  Parlamento  europeo,  di  non
convocare  una  convenzione  qualora  l'entità  delle  modifiche
non  lo  giustifichi.  In  questo  caso,  il  Consiglio  europeo
definisce il mandato per una conferenza dei rappresentanti dei
governi degli Stati membri.
4. Una  conferenza  dei  rappresentanti  dei  governi  degli  Stati
membri è convocata dal presidente del Consiglio allo scopo di
stabilire  di  comune  accordo  le  modifiche  da  apportare  ai
trattati.
Le modifiche entrano in vigore dopo essere state ratificate da
tutti  gli  Stati  membri,  conformemente  alle  rispettive  norme
costituzionali.
5. Qualora,  al  termine  di  un  periodo di  due  anni  a  decorrere
dalla firma di un trattato che modifica i trattati, i quattro quinti
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degli Stati membri abbiano ratificato detto trattato e uno o più
Stati membri abbiano incontrato difficoltà nelle procedure di
ratifica, la questione è deferita al Consiglio europeo86.
Questo  il  procedimento  di  revisione  ordinaria,  da  utilizzare  per
qualsiasi  modifica  sostanziale  dei  trattati  che  vada  oltre  il  mero
riassetto delle politiche o azioni interne dell'Unione.
Si  tratta  di  un  processo  particolarmente  complesso,  richiedente  la
partecipazione di  numerosi  organi  dell'Unione – il  ruolo centrale  lo
giocano il Consiglio ed il Consiglio Europeo – e dei rappresentanti di
tutti gli Stati membri.
Si tratta, per l'appunto, di un procedimento in cui gli Stati mantengono
le maggiori  leve di potere tanto in modo diretto,  attraverso i propri
rappresentanti, quanto in modo indiretto, attraverso il forte ruolo che
gli  organi  di  stampo  intergovernativo  dell'Unione  ricoprono  nella
procedura. Gli organi “sovranazionali”, come il Parlamento europeo e
la Commissione, hanno invece un ruolo meno incisivo, nonostante la
presenza di loro rappresentanti all'interno della convenzione.
In dottrina  non si  è  tardato  a  individuare  una possibile  via  d'uscita
dall'Eurozona nella possibilità,  per lo Stato o il  gruppo di  Stati  che
intenda recedere, di invocare una revisione dei trattati ex art. 48 TUE
che elimini i riferimenti normativi che fondano la sua partecipazione
alla  moneta  unica,  eventualmente  riqualificandolo  come  membro
dotato di un Opt-Out simile a quelli stipulati dal Regno Unito o dalla
Danimarca.
Sembrerebbe finalmente di aver individuato una procedura in grado di
permettere al tempo stesso la desiderata partenza dello Stato membro
dall'Eurozona ed un formale rispetto dei trattati, messo a dura prova
dalle ricostruzioni dottrinali precedentemente citate.
Numerosi fattori tuttavia, una volta presi in considerazione, finiscono
col ridurre sensibilmente l'appeal d'una simile procedura, rendendone
l'utilizzo concreto da parte di uno Stato membro assai improbabile.
Abbiamo constatato come il processo di revisione ordinaria ex art. 48
TUE richieda, per esser portato a termine, il compimento di una lunga
serie  di  negoziati,  consultazioni  e  votazioni  da  parte  di  differenti
organi: il primo elemento a disincentivare fortemente l'utilizzo dell'art.
48  TUE  allo  scopo  di  ottenere  l'abbandono  dell'Eurozona  è
rappresentato proprio dalla tempistica richiesta per il completamento di
tale procedura.
Le ultime revisioni  dei  trattati  fondativi  hanno infatti  richiesto anni
prima di vedere la luce.
Inoltre, smantellare l'Eurozona (o parte di essa) attraverso la revisione
dei  trattati  ex  art.  48  TUE  sarebbe  operazione  “very  time-
86 Articolo 48, paragrafi 2,3,4,5 del Trattato sull'Unione Europea.
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consuming”87, logorante  per  i  numerosi  passaggi  previsti  e  per  le
difficoltà che qualunque bozza incontrerebbe nel trovare l'assenso di
tutti gli Stati membri dell'Unione su un tema tanto delicato, gli stessi
che dovrebbero farlo entrare in vigore ratificandolo al  termine della
procedura.
Ipotizziamo che lo Stato membro A decida di proporre una modifica ai
trattati correnti ex art. 48, par. 2 TUE allo scopo di cancellare qualsiasi
traccia normativa della propria partecipazione alla moneta unica.
Una modifica di tale portata, andando ben oltre il mero riassetto delle
politiche  e  azioni  interne  dell'Unione,  richiederebbe  certamente
l'applicazione della procedura di revisione ordinaria. 
Iter, questo, che potrebbe andare incontro ad almeno tre complicazioni.
La  prima,  fisiologica,  sarebbe  costituita  dai  lunghi  tempi  necessari
all'entrata  in  vigore del  testo finale:  come anticipato,  anche qualora
tutti gli attori che intervengono nella procedura diano il loro assenso,
questa richiederà nella migliore delle ipotesi svariati mesi.
La  seconda  possibile  complicazione  potrebbe  concretarsi  ove  i
negoziati in sede istituzionale si dilunghino, aumentando tra l'altro il
rischio  di  speculazioni  finanziarie  e  instabilità  economica  a  danno
dello Stato uscente. 
Ove il Parlamento Europeo, membri influenti del Consiglio Europeo o
altri attori si dimostrino scettici sulla proposta, i tempi di discussione
ed i rischi relativi alla procedura aumenteranno in modo esponenziale.
Terzo inconveniente potrà essere il rigetto del testo in fase di ratifica
da parte di uno o più Stati membri. Alla luce di quanto previsto dal par.
4 dell'art. 48 TUE, è sufficiente che questa fase non vada a buon fine
anche in  uno solo tra  gli  Stati  membri  perché  l'intera  procedura  di
revisione  cada  nel  nulla:  la  mente  corre  automaticamente  a  quanto
avvenuto nel 2005, quando gli elettorati francese e olandese colpirono
a  morte  il  Trattato  che  adotta  una  Costituzione  per  l'Europa,
bloccandone la ratifica nei propri Paesi.
Ricordando che la ratifica è l'“atto generalmente emanato dal capo di
uno  Stato,  con  cui  lo  Stato  stesso  dichiara  costitutivo  di  effetti
giuridici  un  trattato  internazionale  il  cui  contenuto  è  stato
precedentemente oggetto di negoziato e di accordo fra le delegazioni
plenipotenziarie”88 occorrerà  precisare  che,  nella  procedura  di
revisione ordinaria ex art. 48 TUE, la fase di ratifica è certamente la
più insidiosa: sorprese sono sempre in agguato poiché, come precisa il
par.  4,  la  ratifica  dovrà  avvenire  conformemente  alle  norme
costituzionali dei singoli Paesi membri.
I  ventotto  Stati  membri  dell'Unione  Europea  dispongono  infatti  di
procedure  estremamente  differenti  per  la  ratifica  dei  trattati
87 MEYER, “Legal options of a Withdrawal from the Euro and the Reassignment of
Monetary Sovereignty”, in 25(5), European Business Law Review. 2014, p. 670.
88 ZINGARELLI, Vocabolario della lingua italiana, Bologna, 2015.
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internazionali ed europei; alcuni di essi lasciano che ad autorizzare la
ratifica sia un'assemblea parlamentare (è il caso del Regno Unito, che
affida tale compito alla House of Commons), altri invece ricorrono alla
previa consultazione diretta del popolo tramite referendum (è il caso
della Francia e dei Paesi Bassi).
In Italia l'iter per la ratifica di un trattato internazionale trova la sua
disciplina di più alto rango nell'art. 87, 7°comma della Costituzione:
tale  disposizione  attribuisce  il  potere  di  ratifica  al  Presidente  della
Repubblica, condizionandolo però all'autorizzazione parlamentare nei
casi previsti dall'art. 8089 della Costituzione stessa.
Se  le  procedure  di  ratifica  previste  nei  singoli  Stati  europei
garantiscono tutte a livelli più o meno intensi il controllo democratico,
quest'ultimo per definizione non sempre comporta l'allineamento del
controllore  (popolo  o  parlamento  nazionale)  alla  linea  seguita  dal
governo nel corso dei negoziati che hanno condotto alla stipulazione
del  trattato.  Potrà  quindi  accadere,  ed  è  accaduto,  che  elettorato  o
parlamento  neghino  l'autorizzazione  alla  ratifica,  creando  una
situazione di stallo.
Gioverà riflettere sul fatto che,  se gravi incidenti sono occorsi nella
ratifica di trattati europei che si davano per pacifici, a maggior ragione
un ipotetico accordo di revisione dei trattati europei volto a escludere
uno o più membri dall'Eurozona andrà certamente incontro ad una fase
di ratifica a dir poco turbolenta.
In conclusione,  se  l'ipotesi  che uno Stato  membro possa ottenere  il
recesso dall'Eurozona attraverso procedura di revisione ordinaria dei
trattati  resta  teoricamente  plausibile  e  giuridicamente  sostenibile,
fattori rilevanti e decisivi rendono tale ipotesi difficilmente praticabile
in concreto.
I lunghi tempi che l'iter ex art. 48 TUE richiede (del tutto incompatibili
con la rapidità di fuoco delle operazioni finanziarie speculative e di
altri  fenomeni  in  grado  di  creare  forte  instabilità  economica),  le
difficoltà  nel  trovare  il  consenso  necessario  ad  una  riforma  tanto
radicale e l'incertezza circa la felice conclusione della fase di ratifica
rendono tale via lunga, tortuosa, dall'esito incerto e, come tale, poco
appetibile.
Se,  infine,  alle  argomentazioni  giuridiche  e  politiche  aggiungiamo
anche  quelle  di  natura  economica,  l'impraticabilità  della  proposta
risulterà ancor più evidente.
A tale scopo, saranno più che sufficienti alcuni estratti del saggio di
Roger  Bootle,  vincitore  del  Wolfson  Economic  Prize  MMXII,
estremamente chiari nell'affermare la totale incompatibilità dal punto
89 Il quale recita “Le Camere autorizzano con legge la ratifica dei trattati 
internazionali che sono di natura politica, o prevedono arbitrati o regolamenti 
giudiziari, o importano variazioni del territorio od oneri alle finanze o 
modificazioni di leggi“.
48
di  vista  economico  tra  lo  svolgimento  di  prolungate  trattative
pubbliche (come inevitabilmente sarebbero quelle ex art. 48 TUE) ed
una gestione dell'abbandono della moneta unica che tenti quantomeno
di limitare i danni:
“It will  not be possible  to be open about preparations to  leave for
more than a short period of time”90. 
“A public announcement should then be made that the changeover to
the new currency will take place in a small, specified, number of days’
time (‘D-Day’). Immediately after this announcement, domestic banks
and financial markets should be closed. It would be most practical for
the announcement to be made on a Friday evening for implementation
on Monday”91.
Tali  riflessioni,  che  nel  suo  saggio  Bootle  fa  accompagnare  da una
precisa tabella di marcia intesa a dettare i tempi – strettissimi – volti a
evitare  che  un  ipotetico  abbandono  dell'Eurozona  si  trasformi  in
tragedia economica, contribuiscono a rafforzare l'opinione per cui tra
uscita dall'euro e revisione dei trattati ex art. 48 TUE possa esistere una
relazione  di  fattibilità  teorica,  accompagnata  però  da  una
irrealizzabilità  concreta  ove  tale  scenario  venga  calato  nella  realtà
fattuale dei rapporti politici ed economici.
Fughe di capitali all'Estero, corse agli sportelli e potentissimi attacchi
speculativi  sono  solo  alcune  delle  sfide  che  lo  Stato  desideroso  di
abbandonare  l'euro  dovrebbe  affrontare  immediatamente  dopo  aver
annunciato le proprie intenzioni, e tutte sono incompatibili con i tempi
necessari a dismettere la propria partecipazione all'Eurozona attraverso
la  procedura  in  esame:  qualora  a  lanciarsi  in  tale  impresa  sia  un
membro debole dell'Eurozona, con ogni probabilità questo assisterebbe
al  dissanguarsi  del  proprio  sistema  creditizio  ed  al  collasso  della
propria economia ben prima che si arrivi anche solo alla fase di ratifica
del trattato modificativo.
1.7.2  I dubbi sulla possibilità di applicare le soluzioni derivanti 
dalla Convenzione di Vienna sul Diritto dei Trattati
Parte della dottrina, riconoscendo implicitamente l'assenza nei trattati
europei di appigli idonei a supportare qualsiasi ipotesi di recesso legale
dall'Eurozona, ha deciso di cercarli fuori dal Diritto dell'Unione, nel
campo del Diritto Internazionale.
90 BOOTLE,“Leaving the Euro: a pratical  guide”,  saggio vincitore del  Wolfson
Economic Prize MMXII, Capital Economics, London, 2012, p. 58.
91 Vedi supra Nota 90, Op. Cit., p. 58.
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Punto di partenza è stata la constatazione che le principali norme che
regolano  la  partecipazione  all'Eurozona  degli  Stati  membri  sono
contenute in strumenti giuridici92 appartenenti alla famiglia giuridica
dei  trattati  internazionali,  fatti  propri  da  ciascuno  Stato  aderente
secondo le norme costituzionali interne preposte alla ratifica dei trattati
internazionali.
Si è così passati ad analizzare la disciplina del Diritto Internazionale
pattizio  e  consuetudinario  relativa  ai  trattati,  ed  in  particolare  la
Convenzione di Vienna sul Diritto dei Trattati (VCLT) del 196993. 
La Convenzione, pur non sottoscritta da tutti gli Stati membri dell'UE,
può essere considerata, quantomeno in alcune sue parti, codificativa di
norme di Diritto Internazionale consuetudinario94.
La Convenzione di Vienna sul Diritto dei Trattati contiene più d'una
norma relativa alla sospensione o terminazione dell'efficacia di trattati
internazionali e, in particolare, tre di esse hanno attirato l'attenzione dei
commentatori: gli articoli 56, 60 e 62 VCLT.
L'art.  56  VCLT può  apparire,  ad  un  primo  sguardo,  estremamente
interessante ai fini del nostro discorso in quanto disciplina la denuncia
o  il  recesso  da  un  trattato  privo  di  disposizioni  espresse  relative
all'estinzione, denuncia o recesso dallo stesso.
La disposizione recita:
1.  Un  trattato  che  non  contenga  disposizioni  relative  alla  sua
estinzione e che non preveda possibilità di denuncia o di recesso non
può formare oggetto di una denuncia o di un recesso, a meno che:
a. non risulti che corrispondeva all'intenzione delle parti ammettere la
possibilità di una denuncia o di un recesso; oppure
b. il diritto di denuncia o di recesso possa essere dedotto dalla natura
del trattato.
2. Una  parte  deve  notificare  almeno  dodici  mesi  prima  la  sua
intenzione di denunciare un trattato o di recederne in conformità alle
disposizioni del paragrafo 195.
Potrebbe sembrare, a prima vista, di aver trovato l'appiglio in grado di
permettere,  allo Stato membro che lo desideri,  un sicuro abbandono
dell'Eurozona.  Questa  soluzione,  però,  non è  altro  che  un  miraggio
illusorio:  anche  “dimenticando”  che  una  clausola  di  recesso
92 Il Trattato sul Funzionamento dell'Unione, i protocolli allegati ed il Trattato 
sull'Unione.
93 Vienna Convention on the Law of Treaties, Vienna, 23.3.1969, United Nations 
Treaty Collection.
94 RONZITTI, Introduzione al Diritto Internazionale, III edizione, Giappichelli 
Editore, Torino, 2009, p. 210.
95 Art. 56, VCLT.
50
attualmente  esiste,  ed  è  disciplinata  dall'art.  50  TUE  introdotto  a
Lisbona, ed anche volendo applicare l'art. 56 VCLT al solo Trattato sul
Funzionamento dell'Unione Europea (contenente le principali  norme
sull'unione monetaria) ci si ritroverà presto la strada sbarrata: un'analisi
delle condizioni previste dalle lettere a) e b) del par. 1 rivelerà presto
che tali requisiti non sussistono nel caso in esame.
Infatti,  nessun  elemento  lascia  supporre  che  le  parti  avessero
intenzione di ammettere la possibilità di denuncia o recesso dal trattato
e, riguardo alle norme disciplinanti la partecipazione all'Eurozona, il
riferimento ex art.  140, par. 3 TFUE alla fissazione irrevocabile del
tasso di  cambio tra  la  valuta  nazionale uscente  e  l'euro subentrante
depone anzi in senso contrario.
L'art. 56 VCLT non offre pertanto, a coloro che vogliano utilizzarlo per
consentire  ad  uno  Stato  membro  di  abbandonare  la  moneta  unica,
nessun appiglio: solo un illusorio miraggio.
La  seconda  disposizione  della  Convenzione  ad  aver  suscitato
l'interesse della dottrina è l'art. 60 VCLT. Tale norma si occupa della
facoltà,  in capo allo Stato parte di  un trattato di reagire di fronte a
violazioni sostanziali dello stesso commesse da una delle altre parti.
L'art. 60, paragrafi 2 e 3 VCLT, afferma:
2.Una violazione sostanziale di un trattato multilaterale ad opera di
una delle parti legittima:
a. le altre parti, operanti di comune accordo, a sospendere totalmente
o parzialmente l'applicazione del trattato o a considerarlo estinto:
i. sia nei rapporti fra esse stesse e lo Stato autore della violazione,
ii. sia nei loro rapporti reciproci;
b. una parte colpita in modo particolare dalla violazione ad invocare
quest'ultima  come  motivo  di  sospensione  totale  o  parziale
dell'applicazione  del  trattato  nei  suoi  rapporti  con  lo  Stato  autore
della violazione;
c. qualsiasi altra parte diversa dallo Stato autore della violazione a
invocare quest'ultima come motivo  di  sospensione totale  o parziale
dell'applicazione del trattato per quanto la riguarda se tale trattato è
di tale natura che una violazione sostanziale delle sue disposizioni ad
opera  di  una  delle  parti  modifica  radicalmente  la  situazione  di
ciascuna  delle  parti  per  ciò  che  riguarda  l'adempimento  dei  suoi
obblighi ai sensi del trattato.
3. Ai fini del presente articolo, per violazione sostanziale di un trattato
si intende:
a. un ripudio del trattato non autorizzato della presente Convenzione;
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oppure
b. la  violazione di  una disposizione essenziale  per  la  realizzazione
dell'oggetto o dello scopo del trattato.96
Un osservatore poco attento potrebbe pensare di giustificare, alla luce
delle disposizioni appena esposte, la possibilità per uno Stato membro
di  sospendere  totalmente  o  parzialmente  l'applicazione  nei  propri
confronti  di  un  trattato  ove  un'altra  parte  contraente  si  renda
protagonista di una grave violazione dello stesso.
Tuttavia, prima ancora di lasciar correre la fantasia per immaginare gli
scenari  concreti  in  cui  tale  violazione  potrebbe  avvenire,  occorre
negare  fin  da  subito  l'applicabilità  di  tale  disposizione  all'interno
dell'ordinamento europeo.
Il Diritto dell'Unione contiene infatti procedure specifiche per reagire
alla violazione delle proprie norme da parte di uno Stato membro, una
disciplina che si configura come speciale rispetto all'art. 60 VCLT e,
come tale,  applicabile in virtù del criterio di specialità riassunto dal
brocardo lex specialis derogat generali: l'ordinamento europeo dispone
di specifici meccanismi di reazione alla violazione dei propri trattati,
introdotti dagli artt. 7 TUE e 258-259 TFUE.
È però un'altra disposizione della Convenzione di Vienna sul Diritto
dei  Trattati  ad  aver  suscitato  più  interesse  tra  coloro  che  si
interrogavano  circa  la  possibilità  di  recedere  dalla  sola  Eurozona:
stiamo  parlando  dell'art.  62  VCLT,  la  c.d.  clausola  “Rebus  Sic
Stantibus”.
Tale norma è da sempre considerata come la via estrema attraverso cui,
in  circostanze  straordinarie,  è  possibile  sospendere  o  terminare
l'efficacia di un trattato o, in alternativa,  recedere.  La clausola è da
tempo considerata parte integrante del c.d. Ius Cogens e la sua vigenza
è  quindi  estesa  anche  agli  Stati  che  non  hanno  ratificato  la
Convenzione che l'ha introdotta.
La lettera dell'art. 62 VCLT recita:
1.  Un  cambiamento  fondamentale  delle  circostanze  intervenuto
rispetto alle circostanze esistenti al momento della conclusione di un
trattato  e  che  non  era  stato  previsto  dalle  parti  non  può  essere
invocato come motivo di estinzione o di recesso, a meno che:
a. l'esistenza  di  tali  circostanze  non  abbia  costituito  una  base
essenziale del consenso delle parti a vincolarsi al trattato; e che
96 Art. 60, parr. 2 e 3, VCLT.
52
b. tale cambiamento non abbia per effetto di trasformare radicalmente
la  portata  degli  obblighi  che  rimangono  da  adempiere  in  base  al
trattato.
2.Un  cambiamento  fondamentale  delle  circostanze  non  può  essere
invocato come motivo di estinzione o di recesso:
a. se si tratta di un trattato che fissa un confine; o
b. se il cambiamento fondamentale deriva da una violazione, ad opera
della parte che l'invoca, sia di un obbligo del trattato, sia di qualsiasi
altro  obbligo  internazionale  a  danno  di  qualsiasi  altra  parte  del
trattato.
3. Se,  in  applicazione  dei  precedenti  paragrafi,  una  parte  può
invocare un mutamento fondamentale di circostanze come motivo di
estinzione  o  recesso  da  un  trattato,  essa  può  ugualmente  invocare
detto mutamento come motivo di sospensione97.
La disposizione in  esame permette  quindi  ad uno Stato parte  di  un
trattato  di  reclamarne  la  sospensione  o  terminazione  dell'efficacia
oppure,  in  alternativa,  il  recesso,  in  presenza  di  un  cambio
fondamentale di circostanze esistenti al momento della conclusione di
un trattato. 
Due le condizioni perché la norma operi: le circostanze ormai cambiate
devono aver costituito base essenziale del consenso prestato al trattato
o,  in  alternativa,  il  cambio  di  circostanze  deve  aver  modificato
radicalmente la portata degli obblighi derivanti dal trattato in capo allo
Stato membro che all'art. 62 VCLT abbia fatto ricorso.
Tale norma si suole considerare invocabile solo in casi estremi, ove il
cambio di circostanze finisca col minacciare la stabilità stessa di un
trattato.
Un'importante restrizione alla possibilità di invocare la clausola Rebus
sic stantibus allo scopo di giustificare il recesso dal Diritto dell'Unione
di  rango  primario disciplinante  l'Unione  Economica  e  Monetaria  è
rappresentata  dalla  circostanza  indicata  dal  Paragrafo  2,  lett.  b)
dell'articolo 62 VCLT: qualora uno Stato dell'Eurozona, attraversando
verosimilmente  una  fase  di  congiuntura  economica  fortemente
negativa,  decidesse  di  invocare  l'art.  62  VCLT  come  norma
legittimante il proprio recesso dalla moneta unica, la sua decisione si
97 Art. 62 VCLT.
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esporrebbe con ogni probabilità a critiche di illegittimità da parte delle
istituzioni dell'Unione e degli altri partners europei. 
Anche  volendo  ammettere  l'applicabilità,  controversa,  dell'art.  62
VCLT  all'ipotesi  di  recesso  dalla  moneta  unica,  basterebbe  la
violazione  di  uno  qualsiasi  tra  i  numerosi  parametri  normativi  ed
economici (ci si riferisce in primo luogo ai Criteri di Convergenza ex
art.  140 TFUE,  ma  anche  al  Patto  di  Stabilità  e  ad  altri  strumenti
giuridici di consolidamento dell'euro anche esterni al TFUE) introdotti
nel  corso  degli  anni  per  stabilizzare  la  moneta  unica  a  indebolire
fortemente la pretesa giuridica dello Stato intenzionato al recesso.
Autorevole dottrina ci ricorda inoltre come 
“As for the fundamental change of circumstances doctrine, which is
accepted however  reluctantly  by most  jurists,  the consensus is  that,
whether in the context of the treaties or in connection with any other
international  agreement,  its  practical  utility  as  a  ground  for
withdrawal is limited to exceptional circumstances and that it should
only be invoked sparingly,  given the obvious ‘threat it  poses to  the
stability of treaties’ and to the sanctity of contracts”98.
Di conseguenza, il  ricorso a tale norma è stato suggerito in dottrina
come ipotetico strumento eccezionale di reazione ad un'azione  ultra
vires degli organi dell'Unione (ad esempio nella gestione della politica
monetaria  ed  economica)  o  alla  violazione  grave  di  una  o  più
disposizioni dei trattati europei ad opera di uno Stato membro. 
Tuttavia,  come  abbiamo  precedentemente  ricordato,  il  Diritto
dell'Unione  Europea  offre  già  la  possibilità  di  ricorrere  per
annullamento di fronte alla Corte di Giustizia per atti che le istituzioni
dell'Unione abbiano adottato al di fuori delle proprie competenze.
Sussistono  inoltre  seri  dubbi  circa  la  piena  applicabilità  della
Convenzione  di  Vienna  sul  Diritto  dei  Trattati  all'ordinamento
dell'Unione Europea ed in particolare all'ipotesi di recesso dall'UEM,
interrogativi che ci accingiamo ad esaminare.
La Corte di Giustizia dell'Unione Europea, occupatasi in passato del
rapporto  tra  UE e  VCLT,  ebbe occasione  di  dichiarare  quest'ultima
parte  integrante  del  Diritto  dell'Unione  Europea  utilizzando  termini
chiarissimi: 
98 Vedi supra Nota 77, Op. Cit., p. 14.
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“The rules of customary international law concerning the termination
and  the  suspension  of  treaty  relations  by  reason  of  a  fundamental
change of circumstances are binding upon the Community institutions
and form part of the Community legal order”99.
Ad una lettura superficiale  sembrerebbe di  poter  intravedere in  tale
dictum  l'apertura  da  parte  della  Corte  di  Giustizia  dell'intero
ordinamento  comunitario  alle  norme  della  Convenzione  di  Vienna
rilevanti ai fini del nostro discorso. 
Un esame più attento del contesto di causa nel quale tale pronuncia fu
emanata spinge però a restringerne notevolmente la portata.
Occorre infatti precisare che la pronuncia in esame – giunta nel caso A.
Racke GmBH & Co. – riguardava l'applicazione della Convenzione di
Vienna ad un accordo di cooperazione tra UE e Repubblica Socialista
Federativa di Iugoslavia: un trattato stipulato tra l'Unione Europea ed
un  Paese  terzo,  cui  risultava  pacificamente  applicabile  l'intera
normativa di Diritto Internazionale.
La posizione della Corte di Giustizia muta però sensibilmente ove si
prenda  in  considerazione  l'influenza  del  Diritto  Internazionale  nella
sfera  dei  rapporti  interni  tra  Unione  e  Stati  membri  e  la  natura
peculiare dell'ordinamento europeo: nelle celebri sentenze sui casi van
Gend en Loos e Costa v Enel, la Corte di Giustizia ha delineato un'idea
di ordinamento europeo incompatibile con una sua totale permeabilità
al Diritto Internazionale, ritagliandogli un netto spazio di autonomia,
seppur non totale indipendenza, da quest'ultimo.
Pronunciandosi sul caso van Gend en Loos, la Corte affermò:
“la Comunità costituisce un ordinamento giuridico di nuovo genere
nel campo del diritto internazionale, a favore del quale gli Stati hanno
rinunziato, anche se in settori limitati, ai loro poteri sovrani”100.
E ancora, decidendo sul celebre caso Costa v E.N.E.L., ebbe modo di
aggiungere sullo stesso argomento:
“La Corte rileva che, a differenza dei comuni trattati internazionali, il
Trattato  C.E.E.  ha  istituito  un  proprio  ordinamento  giuridico,
integrato  nell'ordinamento  giuridico  degli  Stati  membri  all'atto
dell'entrata in vigore del Trattato e che i giudizi nazionali sono tenuti
ad osservare”101.
99 Corte di Giustizia dell'Unione Europea, sentenza del 16.6.1998, causa C-162/96, 
A. Racke GmBH & Co. 
100 Corte di Giustizia dell'Unione Europea, sentenza del 5.2.1963, causa C-26/62, 
Van Gend en Loos v Administratie der Belastingen.
101Corte di Giustizia dell'Unione Europea, sentenza del 15.7.1964, causa C-6/64, 
Flaminio Costa v E.N.E.L.
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In  dottrina,  a  proposito  della  delicata  questione  dei  confini  che
separano  il  Diritto  dell'Unione  dal  Diritto  Internazionale,  Betlem e
Nollkaemper concludono che 
“it is commonly thought that one of the key differences between EC
law and public international law is that with the latter, the effect of a
norm in the national legal order is determined by national law, not
international law; in EC law however, such effect is a matter of EC
law, not national law”102.
Se  risulta  effettivamente  vigente,  nell'ordinamento  dell'Unione,  un
principio generale di rango primario volto a pretendere il rispetto del
Diritto  Internazionale  nell'ordinamento  interno  dell'Unione,  questo
appare tuttavia circoscritto all'esercizio delle competenze interne della
stessa (secondo un discorso differente rispetto a quello portato avanti
in questa sede). Inoltre, come autorevolmente affermato in dottrina da
Federico Casolari, tale principio generale
“non impone alle istituzioni [n.d.a.: dell'Unione] l'osservanza di tutte
le regole che si producono nella sfera internazionale e che vincolano
l'Unione,  ma solo  di  quelle  che  risultano conformi  ai  Trattati.  Ciò
significa  che,  in  una  prima  approssimazione,  solo  le  regole
internazionali  che  non  contrastano  con  il  diritto  primario  possono
rientrare a giusto titolo nell'ordinamento dell'UE”103.
Prosegue Casolari, secondo un filo logico rilevante ai fini del nostro
discorso, 
“Dunque, nonostante si sia appena concluso di dire che tale principio
riveste un rango primario nella gerarchia del Diritto UE, le norme
internazionali in base ad esso recepite risultano comunque sottoposte
ai  Trattati,  dal  momento  che  la  loro  immissione  nell'ordinamento
dipende,  per  l'appunto,  dalla  conformità  con  questi  ultimi.  È  così
posta  la  questione  dei  limiti  all'incorporazione  del  Diritto
Internazionale nell'ordinamento interno.
[…] L'unica eccezione che può rinvenirsi al riguardo è rappresentata
dallo Ius Cogens. […]  È del tutto evidente, però, che la natura del
102 BETLEM e NOLLKAEMPER, Giving effect to Public International Law and 
European Community Law before domestic courts. A comparative analysis of the 
Practice of Consistent Interpretation, in European Journal of International Law 
(EJIL), Vol. 14 (3), 2003, p. 572.
103 CASOLARI, L'incorporazione del Diritto Internazionale nell'ordinamento 
dell'Unione Europea, Collana del Dipartimento di Scienze Giuridiche e della 
Facoltà di Giurisprudenza dell'Università di Modena e Reggio Emilia, Giuffrè 
Editore, Milano, 2008, p. 300.
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diritto  internazionale  cogente  impedisce  che  esso  possa  ritenersi
subordinato al diritto primario.104”
Se è  vero  che  la  clausola  Rebus  sic  stantibus forma  effettivamente
parte della sfera dello  Ius Cogens,  lo stesso Casolari  delimita,  nelle
note  esplicative  collegate  alle  precedenti  considerazioni,  la  portata
effettiva delle stesse:
“Allo stato attuale è da escludersi qualsiasi ipotesi di conflitto tra i
Trattati comunitari ed il diritto internazionale cogente (in tal senso si
sono  espressi  anche  HARTLEY,  International  Law,  cit.  p.11  e
GIANELLI, Unione Europea, cit.,pp.225-226). 
Non solo. Assai remota  è anche la possibilità che un simile contrasto
venga ad esistenza nel futuro. [… ] In ogni caso, nell'ipotesi del tutto
teorica che ciò accadesse,  il  potenziale  conflitto  sarebbe risolvibile
quasi certamente in via interpretativa”105.
Dunque non sembra configurabile, allo stato attuale, alcun conflitto tra
Diritto dell'Unione di rango primario e  Ius Cogens  e, anche volendo
imbastire un confronto forzato tra TFUE e TUE, da un lato, e art. 62
VCLT (in  veste  di  norma  codificativa  dello  Ius  Cogens)  dall'altro,
questo non sarebbe destinato a degenerare necessariamente in conflitto,
potendo l'eventuale attrito essere “limato” in via interpretativa.
In forza degli elementi emersi finora nel corso della presente indagine
possiamo affermare che il Diritto dell'Unione di rango primario non
solo  non  offre,  de  facto,  clausole  o  scorciatoie  volte  a  permettere
espressamente  il  recesso  dalla  sola  UEM,  ma  appare  con  ogni
probabilità non intenzionato a farlo. 
Sono infatti numerosi, come abbiamo rilevato, gli elementi che, nella
lettera  e  nello  spirito  dei  Trattati,  sembrano  configurare  la
partecipazione (presente o futura) all'Unione Monetaria come un vero
e proprio obbligo in capo agli Stati membri dell'Unione, subordinato
all'integrazione dei requisiti  derivanti  dai  Criteri  di  Convergenza  ex
art. 140 TFUE. 
Tali  considerazioni,  unite  ai  numerosi  richiami  normativi
all'irreversibilità della  fissazione  dei  tassi  di  cambio  conseguente
all'adesione della moneta unica ed alla necessità di concedere sin dal
principio in modo espresso specifici Opt-Out agli Stati membri i quali
volessero sottrarsi all'obbligo di adottare l'euro, ci portano a concludere
che sussiste un'implicita ma definita volontà da parte dei Trattati di non
permettere agli Stati membri il recesso dalla sola Eurozona in quanto
connaturata  all'Unione,  salvo  per  i  casi  derogatori  configurati  da
espliciti Opt-Out.
104 Vedi supra Nota 103, Op. Cit., p. 301.
105 Vedi supra Nota 103, Op. Cit., Nota 34, p. 301.
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Aggiungiamo inoltre, allo scopo di arricchire la nostra riflessione di
ulteriori  elementi,  quanto  affermato  in  dottrina  da  Ronzitti  circa  lo
scarso favore verso l'applicazione della clausola  Rebus sic stantibus
mostrato dalla giurisprudenza internazionale:
“La giurisprudenza internazionale, pur riconoscendo la vigenza della
regola  secondo  il  diritto  consuetudinario,  è  restia  ad  ammetterne
l'operatività nel caso concreto per non pregiudicare il principio della
stabilità dei trattati internazionali”106.
Possiamo quindi tirare le fila del nostro discorso affermando che, alla
luce dei numerosi elementi presi in considerazione, la clausola Rebus
sic stantibus non appare suscettibile d'esser invocata in modo pacifico
allo scopo di giustificare il recesso di uno Stato membro dall'UEM, se
non in  casi  di  assoluta  eccezionalità  ed  emergenza.  Occorre  inoltre
ribadire  che  la  sua  applicabilità  sarebbe  con  ogni  probabilità
depotenziata  nel  concreto  per  via  della  limitazione  contenuta  nello
stesso  articolo  62,  par.  2,  lett.  b  VCLT,  essendo  la  violazione  dei
Criteri di Convergenza e dei parametri derivanti dal Patto di Stabilità
endemiche nella maggioranza degli Stati membri. 
Athanassiou107 critica  fortemente  la  corrente  dottrinale  che  sostiene
l'utilizzabilità della Convenzione di Vienna allo scopo di legittimare il
recesso dall'Eurozona o dall'Unione affermando in modo lapidario che
il concetto di sovranità nazionale sottoscritto dai propugnatori di tale
tesi  è  ormai  superato:  la  natura  sui  generis  dell'ordinamento
comunitario  rispetto  a  quello  internazionale,  l'anacronismo insito  in
tale  concezione di sovranità  ed infine il  fraintendimento dei  confini
attuali  tra  Diritto  dell'Unione e  Diritto  Internazionale sono elementi
che  stroncano  sul  nascere  qualsiasi  idea  volta  a  credere  di  poter
utilizzare  pacificamente,  ad  oltre  sessant'anni  dall'inizio
dell'integrazione europea, norme internazionali per ottenere il recesso
dai trattati europei o la loro terminazione o sospensione, tanto in toto
quanto  solamente  con  riguardo  alle  norme  disciplinanti  l'Unione
Economica e Monetaria.
Alla luce di questi importanti argomenti giurisprudenziali e dottrinali
possiamo  concludere  che,  essendo  ampiamente  dimostrato  che
l'ordinamento dell'Unione Europea costituisce un corpo sì “figlio” del
Diritto  Internazionale ma ormai  ad esso non sempre permeabile   e,
essendo inoltre i rapporti tra Stati  membri caratterizzati da relazioni
più  complesse  dei  normali  legami  derivanti  dalla  cooperazione
internazionale  tra  Stati-nazione  (derivandone  facoltà  e  obblighi  più
sofisticati), l'applicabilità in questo contesto della clausola  Rebus sic
106 RONZITTI, Introduzione al Diritto Internazionale, III Edizione, Giappichelli, 
Torino, 2009, p. 210.
107 Vedi supra Nota 77, Op. Cit., p. 15.
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stantibus  si dimostra altamente controversa.
Uno  Stato  membro  dell'Eurozona  che,  trovandosi  di  fronte  a
circostanze straordinarie le quali abbiano fatto venir meno la base del
consenso all'adozione della moneta unica o a un cambio rilevante nel
peso  delle  obbligazioni  derivanti  dalla  stessa,  decida  di  chiedere  la
terminazione  o  la  sospensione  nei  propri  confronti  delle  norme  di
Diritto  dell'Unione di  rango  primario  disciplinanti  la  partecipazione
all'euro  andrebbe certamente  incontro  a  laceranti  controversie  con i
partners europei e le istituzioni dell'Unione. 
Una  separazione  pacificamente  legale  e  indolore  sarebbe  con  ogni
probabilità impossibile.
1.8  L'assenza di una clausola di espulsione dall'Eurozona ed il 
dibattito sulla sua introduzione
È giunto,  nel  corso  del  nostro  viaggio  nel  Diritto  alla  ricerca  di
possibili vie d'uscita dall'Eurozona, il momento di invertire il punto di
vista.
Passeremo così  dalla  prospettiva di  uno Stato  membro che  desideri
recedere dalla moneta unica – se necessario anche contro la volontà dei
suoi partners europei – al punto di vista della collettività degli Stati
membri i quali desiderino invece espellerlo, se necessario anche contro
la sua volontà.
Ci  domanderemo,  pertanto,  se  alla  luce  dei  trattati  l'ipotesi  di
espulsione  di  uno  Stato  membro  dall'Eurozona  è  giuridicamente
configurabile.
Tale  questione  è  passata  in  pochi  anni  dall'essere  una  mera  ipotesi
teorica,  a  malapena  oggetto  di  studio,  al  costituire  una  possibilità
chiamata in causa sempre più spesso da politici, giornalisti, economisti
e commentatori.
La  questione  relativa  all'esistenza  di  una  clausola  di  espulsione
dall'UEM/UE fu sollevata per la prima volta nel 2008 quando, essendo
ancora  aperta  la  ferita  lasciata  dal  fallimento  della  Costituzione
Europea, l'elettorato irlandese bocciò in fase di ratifica il Trattato di
Lisbona108 destando  il  timore  che  qualunque  avanzamento
nell'integrazione europea fosse ormai destinato ad arenarsi in fase di
ratifica.
In seguito, con l'aggravarsi della crisi economica, il pubblico dibattito
sulla  fantomatica  possibilità  di  espellere  uno  Stato  membro
dall'Eurozona si fece serrato, al punto che la concretizzazione di tale
scenario  venne  spesso  data  per  imminente  nonostante  il  quadro
giuridico  regolante  l'espulsione  di  uno  Stato  membro  dall'Eurozona
108 Ipotesi avanzata da Athanassiou, vedi supra Nota 77, Op. Cit., p. 31.
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fosse assolutamente nebuloso, e le conseguenze di una scelta di questa
portata potenzialmente devastanti.
Altre organizzazioni internazionali, in primis le Nazioni Unite, hanno
previsto nei loro statuti clausole che disciplinassero l'espulsione di uno
Stato membro o la sua sospensione.
La Carta delle Nazioni Unite (C.), c.d.“Carta di San Francisco”, ad
esempio,  contiene  al  suo  articolo  6  una  clausola  dedicata
espressamente all'espulsione di uno Stato membro il quale si sia reso
protagonista di violazioni continuate dei principi redatti nella stessa109.
Tale ipotesi, particolarmente estrema, non si è mai concretizzata.
L'art.  5 della Carta contiene invece una clausola di sospensione dei
diritti  derivanti  dalla  partecipazione  all'organizzazione,  attivabile  ai
danni  dello  Stato  membro  che  sia  stato  destinatario  di  azioni
preventive o coercitive da parte del Consiglio di Sicurezza.
Si  tratta  di  disposizioni  la  cui  applicazione  costituisce  ipotesi
fortemente remota,  extrema ratio  da utilizzare solo qualora uno Stato
membro  si  renda  persistentemente  protagonista  di  azioni
particolarmente gravi,  tali  da configurare un tradimento dei  principi
della carta o da aver richiesto, nel caso dell'art. 5 C., un intervento del
Consiglio di Sicurezza.
Cionondimeno, la Carta delle Nazioni Unite contiene espressamente
una  clausola  di  sospensione  ed  una  di  espulsione  di  Stati  membri
inadempienti verso gli obblighi tracciati dalla stessa.
Lo  stesso  non  si  può  dire  dei  trattati  europei:  TUE  e  TFUE  non
contengono  alcuna  disposizione  che  si  occupi  espressamente  della
possibilità di  espellere uno Stato membro dall'Unione Europea o, ai
fini del discorso che ci riguarda in questa sede, dall'unione monetaria.
Ciò  non  significa,  tuttavia,  che  il  Diritto  dell'Unione  sia  del  tutto
carente di strumenti sanzionatori applicabili agli Stati membri che si
rivelino inadempienti circa gli obblighi derivanti  dai trattati:  il  TUE
contiene infatti un meccanismo sanzionatorio.
L'articolo  7,  paragrafi  2  e  3  TUE,  prevede  una  procedura  volta  a
sanzionare gli Stati membri autori di violazioni gravi dei principi ex
art. 2 TUE.
Tale disposizione recita:
2. Il Consiglio europeo, deliberando all'unanimità su proposta di
un terzo degli  Stati  membri  o della  Commissione europea e
previa approvazione del Parlamento europeo, può constatare
l'esistenza di una violazione grave e persistente da parte di uno
Stato membro dei valori di cui all'articolo 2, dopo aver invitato
109 Il testo esatto dell'articolo 6 della Carta recita: “A Member of the United Nations
which has persistently violated the Principles contained in the present Charter 
may be expelled from the Organization by the General Assembly upon the 
recommendation of the Security Council”. 
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tale Stato a presentare osservazioni.
3. Qualora  sia  stata  effettuata  la  constatazione  di  cui  al
paragrafo  2,  il  Consiglio,  deliberando  a  maggioranza
qualificata,  può  decidere  di  sospendere  alcuni  dei  diritti
derivanti allo Stato membro in questione dall'applicazione dei
trattati,  compresi  i  diritti  di  voto  del  rappresentante  del
governo di tale Stato membro in seno al Consiglio. Nell'agire
in  tal  senso,  il  Consiglio  tiene  conto  delle  possibili
conseguenze  di  una  siffatta  sospensione  sui  diritti  e  sugli
obblighi delle persone fisiche e giuridiche. Lo Stato membro in
questione  continua  in  ogni  caso  ad  essere  vincolato  dagli
obblighi che gli derivano dai trattati110.
I valori essenziali alla cui violazione fa riferimento l'art. 7, par. 2, TUE,
sono  elencati  dall'articolo  2  del  medesimo  trattato;  la  norma
comprende:  rispetto  della  dignità  umana,  libertà,  democrazia,
uguaglianza,  Stato  di  diritto,  diritti  umani,  compresi  quelli  delle
minoranze  ed  ancora  pluralismo,  non  discriminazione,  tolleranza,
giustizia, solidarietà e parità tra i sessi.
Questa  disposizione,  oggi  contenuta  nel  Trattato  sull'Unione,  fu
introdotta per la prima volta dal Trattato di Amsterdam del 1999 allo
scopo di rafforzare la tutela dei diritti e della  Rule of Law in Europa,
anche in vista del grande allargamento ai Paesi dell'Europa orientale,
concretizzatosi a partire dal 2004.
Il meccanismo sanzionatorio ex art. 7 TUE non ha finora trovato un
caso di completa applicazione: le conseguenze estreme che potrebbero
discendere da una sua attivazione impongono cautela agli Stati membri
e agli organi dell'Unione cui esso compete.
La Storia più e  meno recente ricorda tuttavia più di un caso in cui
l'ipotesi  sanzionatoria  è  parsa  concretizzarsi:  il  caso  della
partecipazione ad incarichi politici di primo piano, in Austria, da parte
del  partito Freiheitliche  Partei  Österreichs, guidato  dal  controverso
leader  nazionalista  Jörg  Haider, e  quello  più  recente  dell'Ungheria
guidata dal partito Fidesz del premier Viktor Orbán.
Nel  primo  caso  l'alleanza  tra  il  partito  popolare  ed  il  partito
nazionalista tesa alla formazione di un nuovo governo austriaco suscitò
la  reazione  sdegnata  degli  altri  quattordici  membri  dell'Unione
Europea, i quali intrapresero un isolamento diplomatico de facto111 nei
confronti  della  Repubblica  Austriaca.  Tale  episodio  viene  spesso
ricordato come un errore, dal momento che l'isolamento finì col dare
un'ulteriore  spinta  alla  popolarità  di  Haider  nel  proprio  Paese
ottenendo  così  risultati  opposti  a  quelli  sperati.  Se  non  altro,  da
110 Articolo 7, paragrafi 2 e 3, TUE.
111 ESTERUELAS, La UE suspenderá la relación política con Austria si la 
ultraderecha entra en el Gobierno, in El País, 1.2.2000.
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quell'errore  l'Unione  Europea  imparò  a  ponderare  attentamente  gli
effetti collaterali che le iniziative sanzionatorie possono generare112.
Mentre la questione austriaca appartiene ormai al passato, la vicenda
ungherese rimane di estrema attualità: dal 2010 il governo del Paese è
saldamente  sotto  il  controllo  del  primo  ministro  Viktor  Orbán,  del
partito Fidesz e dei suoi alleati. 
Le  relazioni  tra  tale  governo  e  i  partner  europei  sono  andate
progressivamente deteriorandosi. Un netto peggioramento nelle stesse
si è registrato a partire dal 2012, quando una riforma costituzionale
fortemente sostenuta da Fidesz entrò in vigore, espandendo i poteri del
primo ministro e, indirettamente, della maggioranza che lo sostiene, ad
un livello senza precedenti. 
Tra  le  norme  adottate  nell'Ungheria  di  Orbán  “spiccano”
provvedimenti  fortemente  limitativi  della  libertà  di  espressione,  dei
poteri  della  Corte  Costituzionale  e  dell'indipendenza  della  Magyar
Nemzeti  Bank,  la  banca  centrale  nazionale113.  Quest'ultimo,  in
particolare, solleva perplessità giuridiche anche in vista di una futura
adozione dell'euro da parte della Repubblica Ungherese. 
L'indipendenza  della  banca  centrale  nazionale  appare  essenziale,
infatti, in un Paese membro dell'Unione il quale, non avendo negoziato
alcun  Opt-Out,  sarà  a  tutti  gli  effetti  tenuto  ad  adottare  l'euro  al
momento del futuro raggiungimento dei Criteri di Convergenza. 
L'adozione  di  tali  riforme,  le  quali  hanno  duramente  sfigurato  la
democrazia ungherese, ha attirato l'attenzione dell'Unione Europea: più
volte infatti l'attivazione della procedura sanzionatoria ex art. 7 TUE
nei  confronti  dell'Ungheria  è  parsa  imminente,  senza  tuttavia
concretizzarsi. 
Recentemente,  un  nuovo  episodio  ha  riacceso  il  dibattito  sulla
necessità di sottoporre le autorità ungheresi a sanzioni ex art. 7 TUE,
essendo Budapest accusata di violare apertamente i valori che l'art. 2
TUE pone a fondamento dell'Unione114. Nello specifico, la violazione
appare  integrata  dalle  discutibili  modalità  con  cui  l'Ungheria  sta
affrontando il flusso migratorio di terra che, divenuto imponente nel
2015, trova la propria causa nel definitivo deteriorarsi della situazione
in Siria ed in altri teatri di guerra non lontani dall'Europa.
Il  parlamento  ungherese  ha  infatti  approvato  nuove  misure  volte  a
112 Austria's Haider affair gave the Eu an 'emergency brake', in EurActiv.com, 
11.1.2006, disponibile al seguente indirizzo: www.euractiv.com/future-eu/austria-
haider-affair-gave-eu-emergency-brake/article-151443
113 VERSECK, Constitutional Reforms: Hungary steps away from European 
democracy, in Der Spiegel International, 11.3.2013.
114 ALDE requests nuclear option over Hungary, in EurActiv.com, 22.9.2015, 
disponibile al seguente link: www.euractiv.com/sections/global-europe/alde-
requests-nuclear-option-over-hungary-317838.  Vedi anche CARATELLI, 
Migranti, Ungheria sotto attacco: l'ALDE propone la sospensione del diritto di 
voto in UE, in Eunews.it, 23.9.2015.
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rispondere  all'ingente  numero  di  arrivi  prevedendo  tra  l'altro  la
militarizzazione  delle  frontiere  e  la  possibilità,  per  l'esercito,  di
allontanare i migranti anche attraverso l'uso di armi non letali115.
L'utilizzo di tali mezzi nei confronti di civili, molti dei quali per giunta
minori,  in  fuga  da  guerre  e  carestie  non  può  che  scontrarsi
violentemente  con  i  valori  della  solidarietà,  del  rispetto  dei  diritti
umani,  della  non discriminazione  e  della  tolleranza  posti  dall'art.  2
TUE a fondamento dell'Unione.
Il  caso  ungherese  sembrerebbe  pertanto  integrare  perfettamente  i
presupposti di applicazione dell'art. 7 TUE, anche se ciò non implica
che in futuro si riesca a giungere ad un suo effettivo utilizzo.
Un altro Stato membro dell'Unione è recentemente salito  agli  onori
della cronaca per l'adozione di norme potenzialmente pregiudizievoli
per  la  qualità  della  Rule  of  Law nazionale,  guadagnandosi  il  (non
particolarmente  ambìto)  titolo  di  primo Paese  a  vedere  attivato  nei
propri confronti, seppur in fase ancora preliminare, l'iter sanzionatorio
ex art. 7 TUE: la Polonia.
Numerosi eventi avvenuti prima e dopo le elezioni generali polacche
del  25  Ottobre  2015  ed  in  particolare  l'atteggiamento  del  nuovo
governo  conservatore  guidato  dal  partito  Diritto  e  Giustizia hanno
infatti  sollevato  forti  perplessità.  I  fatti  salienti  hanno  riguardato
l'atteggiamento della vecchia e della nuova maggioranza nei confronti
della Corte Costituzionale e, inoltre, la normativa sui  mass media di
recente approvazione.
La catena di eventi che ha portato alla decisione della Commissione
Europea di avviare le procedure informative preliminari all'irrogazione
di  sanzioni  ex  art.  7  TUE  ha  avuto  inizio  con  l'avvicendamento
elettorale polacco del recente autunno. La maggioranza uscente aveva
infatti provveduto a nominare non solo i nuovi giudici costituzionali
necessari  a  rimpiazzare  i  tre  in  scadenza  di  mandato  –  di  propria
competenza – ma anche i due nuovi membri del collegio la cui scelta
sarebbe  invece  spettata  ai  parlamentari  della  legislatura  successiva.
Dopo le elezioni, la nuova maggioranza era invece intervenuta con una
nuova norma a modificare la legge disciplinante il funzionamento del
Tribunale  Costituzionale,  introducendo  la  possibilità  di  annullare  le
nomine precedenti, effettuandone cinque ex novo e riducendo i termini
di durata degli incarichi di Presidente e Vice-Presidente della Corte da
nove a tre anni, rendendone imminente la scadenza.
Il  Tribunale  Costituzionale,  esprimendosi  in  seguito  su  tali
provvedimenti, riscontrava profili di incostituzionalità relativamente a
entrambi, stabilendo che solo la nomina dei tre giudici in scadenza era
competenza della precedente legislatura, mentre quella attuale appariva
115 ELEFTHERIOU-SMITH, Refugee crisis: Hungary's parliament passes law 
allowing army to use rubber bullets, tear gas grenades and net guns against 
refugees, in The Indipendent, 21.9.2015.
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legittimata a procedere alle sole nomine dei due giudici il cui mandato
sarebbe scaduto nel corso della stessa. 
La  decisione  obbligava   pertanto  il  Presidente  della  Repubblica  a
procedere alla nomina formale dei tre giudici costituzionali nominati
nel corso della precedente legislatura e dei due nominati nel corso di
quella attuale.
La Corte  dichiarava altresì  illegittime le  disposizioni  modificanti  in
itinere la durata degli incarichi dei propri componenti di spicco.
Ciononostante,  il  nuovo Presidente  della  Repubblica  Andrzej  Duda,
esponente del partito  Diritto e Giustizia, disattendeva apertamente la
decisione  del  Tribunale  Costituzionale  provvedendo  alla  nomina
ufficiale dei cinque giudici scelti nella nuova legislatura, dominata dal
proprio partito, scatenando uno scontro istituzionale senza precedenti.
Il  clima  si  inaspriva  ulteriormente  a  causa  di  una  nuova  riforma
approvata  dalla  maggioranza  al  potere,  tesa  stavolta  a  complicare
notevolmente il funzionamento del Tribunale Costituzionale: la nuova
legge  abrogava  il  precedente  meccanismo,  imperniato  sull'adozione
delle decisioni giudiziali attraverso votazione a maggioranza semplice
del  collegio,  istituendo  una  maggioranza  necessaria  di  2/3  ed
aumentando altresì  il  numero delle  udienze  necessarie  a  risolvere  i
casi.  Il  funzionamento  del  Tribunale  Costituzionale  polacco  ne
risultava  fortemente  complicato,  rallentato  e  potenzialmente
compromesso.
Un'altra  riforma  fatta  approvare  dal  nuovo  governo  conservatore
poneva la nomina dei vertici della locale rete televisiva pubblica (TVP)
sotto l'ombra del Ministero dell'Economia, piuttosto che affidarla ad un
organismo  in  grado  di  garantire  una  gestione  indipendente  e
trasparente dell'emittente nazionale.
Questi  avvenimenti,  verificatisi  tutti  a  fine  2015,  hanno  suscitato
l'attenzione della Commissione Europea, la quale ha deciso di scrivere
al governo polacco guidato da Beata Szydło (altro esponente di spicco
del partito Diritto e Giustizia) in data 30 Dicembre 2015 allo scopo di
chiedere  chiarimenti  (“additional  informations”116)  sui  fatti  appena
esposti e sulle riforme approvate, ritenute potenzialmente in grado di
indebolire la qualità della Rule of Law in Polonia.
La  mossa  della  Commissione  Europea  costituisce  la  prima
applicazione – seppur in fase ancora meramente preliminare – dell'iter
tracciato dall'articolo 7 TUE, in grado di concludersi con l'adozione di
una sanzione incisiva da parte del Consiglio. Il primo paragrafo di tale
disposizione attribuisce infatti il potere di iniziativa in tale ambito al
Parlamento Europeo, ad 1/3 degli Stati membri e, infine, proprio alla
Commissione Europea.
116 EUROPEAN COMMISSION, College Orientation Debate on recent 
developments in Poland and the Rule of Law Framework: Questions and 
Answers, E.C. Fact Sheet, Bruxelles, 13.1.2016., p. 2.
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Terminato  l'excursus  relativo  alla  clausola  di  sospensione  ex  art.  7
TUE,  torniamo  ora  alla  questione  al  centro  di  questo  paragrafo:
l'espulsione  di  uno  Stato  membro  dall'Eurozona  è  un'ipotesi
giuridicamente concepibile?
I  trattati  europei  non  contengono  alcuna  disposizione  che  consenta
esplicitamente l'espulsione di uno Stato membro dall'Eurozona. 
Nessun appiglio normativo è stato offerto dal legislatore europeo ad
una tale ipotesi.
In  dottrina,  Athanassiou117,  esprimendosi  in  un  working  paper
elaborato  sotto  il  patrocinio  della  Banca  Centrale  Europea,  si  è
scagliato  contro  la  possibilità  di  interpretare  i  trattati  nel  senso  di
vedervi  riconosciuto  un  implicito  diritto  collettivo  (ricadente  sulla
globalità  degli  Stati  membri  dell'Eurozona)  all'espulsione  di  un
membro inadempiente dalla zona euro.
In particolare, Athanassiou formula tre critiche a tale ipotesi: una di
tipo logico-formale, una d'opportunità, ed una di tipo ermeneutico.
La  critica  di  tipo  logico-formale  si  incentra  sulla  procedura  che
dovrebbe essere seguita per allontanare uno Stato membro: partendo
dal  presupposto  che  una  revisione  dei  trattati,  la  quale  tenga  conto
dell'esclusione  di  uno  Stato  dall'Eurozona,  sarebbe  inevitabile,  il
commentatore si concentra sull'iter da seguire.
Quest'ultimo, come sappiamo disciplinato dall'art. 48 TUE, richiede il
consenso unanime di tutti i membri della UE: risultato impossibile da
raggiungere in questo caso, dal momento che tra di essi figura anche lo
Stato che dovrebbe essere espulso contro la propria volontà.
La seconda critica è volta a ricordare l'inopportunità sottesa alla rottura
traumatica della cooperazione con un membro della zona euro, poiché
questa innescherebbe la bomba ad orologeria composta dalle infinite
questioni  che  l'abbandono  della  moneta  unica  inevitabilmente
solleverebbe.  Questioni  che  solo  un  accordo  può,  come  abbiamo
visto118, tentare di risolvere in modo esauriente.
La terza ed ultima critica mossa all'asserzione di un diritto collettivo di
espulsione dall'Eurozona riguarda lo spirito dei trattati: i  meccanismi
“punitivi”  da  essi  introdotti  sono volti  a  concepire  la  sanzione  non
tanto come misura retributiva (esclusivamente punitiva), quanto come
strumento incentivante volto a incoraggiare lo Stato inadempiente a
correggere  il  proprio  comportamento  adempiendo  agli  obblighi
derivanti  dalla  propria  partecipazione  all'Unione  Economica  e
Monetaria ed all'Unione Europea nel suo insieme.
Dal momento che la misura dell'espulsione impedirebbe palesemente
allo  Stato  membro  di  portare  a  termine  le  proprie  obbligazioni  nei
confronti dell'Unione e dei propri partners europei, questa andrebbe a
porsi necessariamente in attrito con lo spirito dei trattati.
117 Vedi supra, Nota 77, Op. Cit., p. 32.
118 Vedi supra, Par. 1.4.
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Per tali motivazioni una clausola, anche implicita, di espulsione risulta
inconcepibile all'interno del Diritto dell'Unione vigente.
Ciononostante, possono essere individuati strumenti giuridici indiretti
tesi a marginalizzare uno Stato membro dell'Eurozona, che potremmo
definire informalmente la“fuga in avanti degli altri membri”, da un
lato, e “l'altra Unione”, dall'altro.
La “fuga in avanti” altro  non è che la scelta,  di  tutti  gli  altri  Stati
membri dell'Eurozona, di intraprendere una cooperazione rafforzata ex
art. 20 TUE, la quale escluda lo Stato membro considerato riottoso o
inadempiente e, come tale, indesiderato.
Senonché, ad un'analisi più approfondita tale scorciatoia si rivela un
vicolo  cieco:  l'art.  20  TUE  si  affretta  infatti  a  ricordare  che  la
cooperazione  rafforzata  è  esclusa  nelle  materie  di  competenza
esclusiva dell'Unione. L'art. 3, par. 1, lett. c) TFUE include invece la
politica monetaria tra le competenze esclusive dell'UE.
La “fuga in avanti” è pertanto destinata a scontrarsi contro un muro.
La seconda alternativa costituisce invece un'ipotesi suggestiva, ma al
tempo stesso pressoché fantascientifica: gli Stati membri desiderosi di
approfondire  la  loro  integrazione  escludendone  altri  potrebbero
ricorrere  a  nuovi  trattati  per  creare  una  nuova”Unione  Europea
parallela” al di fuori dell'originale.
Tale  soluzione  rischierebbe di  tramutarsi  però  in  un salto  nel  buio,
poiché gli attriti e scontri istituzionali tra la vecchia Unione morente e
quella  nascente  sarebbero  quotidiani  e  violentissimi,  al  punto  da
minare  dalle  fondamenta  la  stabilità  e  la  credibilità  di  entrambe  e,
conseguentemente, dello stesso ideale europeo.
Una volta constatata l'assenza nei trattati di una clausola di espulsione
esplicita o di un diritto collettivo implicito all'espulsione e, constatata
l'impraticabilità  (teorica)  della  “fuga  in  avanti” della  cooperazione
rafforzata  e  quella (pratica) dell'“altra Unione”,  è  quindi  iniziato il
dibattito sull'opportunità dell'introduzione di una clausola di espulsione
dall'Eurozona all'interno dei trattati europei.
Un dibattito infiammato dalla crisi economica ed in particolare da un
suo  ceppo  rovente:  la  c.d.  “Crisi  del  debito  sovrano”,  la  quale  ha
seminato seri dubbi sulla possibilità di alcuni Stati membri di reggere
la partecipazione all'euro dal punto di vista strutturale, dati i loro fragili
fondamentali  economici  ed  un  comportamento  fiscale  non  sempre
ineccepibile.
Voci  convinte  e  appassionate  si  sono sollevate  in  dottrina  a  favore
dell'introduzione di una simile clausola.
È  stato  argomentato119,  infatti,  che  l'assenza  di  un  meccanismo
sanzionatorio estremo generi inesorabilmente un senso d'impunità e di
119 GUTIERREZ, Flying too close to the Sun: how an EMU expulsion provision will
prevent the european sovereign debt crisis from becoming a modern day greek 
tragedy, in Houston Journal of International Law, Vol. 35(2), 2013, p. 432.
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aspettativa  nel  salvataggio  (c.d.  “bailout”)  da  parte  degli  Stati
dell'Eurozona  più  predisposti  ad  un  comportamento  fiscale  incauto,
attraverso la minaccia di trascinare altrimenti con sé nel baratro gran
parte dell'economia europea, oggi più che mai interconnessa.
Si fa l'esempio della Grecia, Paese a lungo finanziariamente instabile il
quale,  dopo  l'adesione  all'euro,  poté  improvvisamente  finanziare  la
propria  spesa  pubblica  contraendo  debito  a  tassi  d'interesse
notevolmente più bassi di quelli precedenti, a causa della convinzione
dei mercati che le finanze dello Stato fossero ormai solide120 o che, in
caso di difficoltà, gli altri Paesi europei lo avrebbero salvato.
Le  autorità  greche  abusarono  di  tale  facile  accesso  al  credito  e  la
situazione  degenerò  fino  all'amara  scoperta,  nel  2009,  che  i  conti
pubblici erano stati a lungo truccati per permettere la partecipazione
dello Stato ellenico all'Eurozona121.
In  dottrina,  Gutierrez  considera  l'introduzione  di  una  clausola  di
espulsione fortemente opportuna ed anzi necessaria per due ordini di
ragioni: essendo il debito pubblico greco palesemente insostenibile, e
non potendo le politiche di austerità essere prolungate in eterno (esse
stanno anzi  producendo effetti  gravissimi sull'economia ellenica),  la
clausola  di  espulsione  costituirebbe,  da  un  lato,  l'ultima  carta  da
giocare  qualora  tutte  le  altre  abbiano  fallito  e,  dall'altro  lato,  un
potentissimo  deterrente  per  i  Paesi  dell'Eurozona  propensi  ad  un
comportamento fiscale incauto, allo scopo di convincerli una volta per
tutte ad esser “virtuosi”.
Tale contributo dottrinale si spinge fino al punto di vaticinare un futuro
tragico per  l'Eurozona,  un domani  in  cui  i  debiti  pubblici  dei Paesi
membri  continueranno  a  salire  fino  a  diventare  insormontabili,
superando il punto di non ritorno. 
In quel momento, sostiene tale dottrina, solo una clausola di espulsione
potrà evitare lo stallo definitivo della moneta unica.
Senza  voler  commentare  in  questa  sede  la  ragionevolezza  di  tali
argomentazioni, occorre ricordare che il contributo dottrinale in esame
rilancia  altresì  la  possibilità  di  introdurre  tale  clausola  nei  trattati
secondo l'iter ex art. 48 TUE.
In particolare, andando tale ipotetica riforma ben oltre il mero riassetto
delle politiche e azioni interne dell'Unione e, integrando la stessa un
cospicuo aumento delle sue competenze, si renderebbe necessario per
la  sua  introduzione  il  ricorso  alla  procedura  di  revisione  ordinaria,
disciplinata dai paragrafi 2-5 dell'art. 48 TUE.
Un  iter  a  dir  poco  in  salita,  visto  che  a  tale  modifica  dei  trattati
dovrebbero acconsentire anche gli Stati membri a rischio di espulsione.
Alla  luce  dell'indagine  appena  compiuta  possiamo  concludere  che,
120 Convinzione rafforzata da insoliti giudizi di affidabilità particolarmente elevati 
attribuiti alla Grecia da numerose agenzie di rating.
121 Per un'analisi più approfondita della crisi greca ed europea vedi infra, Cap. II.
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mentre  il  Diritto  dell'Unione  prevede  effettivamente  meccanismi
sanzionatori presso l'art. 7 TUE, nei trattati non risulta configurata né
in  modo  esplicito  né  implicito  la  possibilità  di  espellere  uno  Stato
membro dall'Eurozona.
Come vedremo nel prossimo capitolo, tale risultato è forse ottenibile
attraverso  mezzi  de  facto ma,  di  certo,  senza  alcuna  copertura
giuridica.
1.9   L'ipotesi di uscita dall'euro elaborata nell'ambito  del 
Wolfson Economic Prize MMXII
Nell'Autunno  del  2011,  il  businessman britannico  Simon  Wolfson,
membro della  House of  Lords inglese,  decise di  istituire  il  Wolfson
Economic  Prize affidandone  l'organizzazione  al  think-tank
conservatore Policy Exchange.
L'edizione  2012  di  tale  contest  fu  dedicata  allo  smantellamento
dell'euro: l'ingente premio di ~250'000 £ sarebbe andato all'autore del
contributo  scientifico  che  meglio  avesse  delineato  la  procedura
concreta che uno Stato membro avrebbe dovuto tentare per ottenere
un'uscita “indolore” dall'Eurozona.
Molti  scritti  furono inviati  ed  a  spuntarla  fu  il  contributo  di  Roger
Bootle, managing director della  Capital Economics, società londinese
attiva nel settore della consulenza economica e finanziaria.
Tale  saggio,  intitolato  “Leaving  the  Euro:  a  practical  guide”122,
affronta dettagliatamente il percorso che uno Stato membro dovrebbe
seguire per permettersi una modalità di recesso dalla moneta unica in
grado  di  limitare  il  più  possibile  i  danni  alla  propria  economia
inevitabilmente connessi  a tale scelta,  descrivendolo dalla fase della
decisione fino al momento dell'attuazione, tracciando inoltre il ruolo
che i partners e le istituzioni europee avrebbero in tale processo.
Prima di analizzare tale contributo, di sicuro interesse ai fini del nostro
discorso, occorrerà tuttavia fare una precisazione. 
“Leaving the Euro: a practical guide” è uno scritto di natura eclettica:
economica, politica e giuridica. Tenta di ricostruire un'ipotesi virtuale –
l'uscita di uno Stato membro dall'euro – e di rendere tale scenario il più
realistico  possibile  prendendo  in  considerazione  le  innumerevoli
variabili destinate ad influire in un processo così complesso. 
Non  possiamo  tuttavia  dimenticare  che  tale  contributo  dà  assoluta
precedenza agli aspetti economici, rispetto a quelli giuridici.
Bootle ci indica i mezzi che ritiene utili a recedere dalla moneta unica
secondo una prospettiva de facto, anche contraria alla lettera dei trattati
ove necessario a limitare le onde d'urto economiche prodotte da una
tale scelta.
122Vedi supra Nota 60, Op. Cit.
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Sarà  utile  includere  anche  tali  argomentazioni  negli  elementi  che
stiamo esaminando nel corso di questa ricerca volta a comprendere se
l'abbandono dell'Eurozona sia un'ipotesi giuridicamente configurabile,
concretamente realizzabile e, se sì, opportuna o meno: la realtà delle
relazioni  tra  individui,  Stati  e  organizzazioni  internazionali  o
sovranazionali  è  complessa,  componendosi  di  innumerevoli  fattori  i
quali  orientano  ogni  giorno  le  nostre  decisioni  e,  spesso,  incidono
notevolmente sul grado di effettività del Diritto. 
Pertanto,  un'indagine  che  si  rispetti  sull'ipotesi  di  abbandono
dell'Eurozona da parte di uno Stato membro non potrà non prendere in
considerazione anche l'elemento economico.
Lo studio prende in considerazione l'ipotesi di uno Stato membro che
desideri abbandonare la moneta unica, ma non l'Unione Europea, per
godere di maggiore spazio di manovra e rilanciare la propria economia.
Nello scenario delineato da Bootle, la decisione di abbandonare l'euro
è presa da una ristretta cerchia di ministri e key officials123 dello Stato
recedente con anticipo non superiore a un mese rispetto al giorno del
recesso (che in questa sede chiameremo “Giorno X”). 
Almeno inizialmente, il Parlamento nazionale e l'Unione Europea non
vengono coinvolti  nel  processo  decisionale,  né messi  al  corrente  di
quanto  stabilito.  Nel  piano  redatto  da  Bootle,  la  decisione  di
abbandonare l'euro è presa in un regime di segretezza totale.
Perché questa scelta?
L'istinto democratico ci spinge a pensare che l'adozione di una simile
decisione,  capace  di  influire  sul  futuro  dei  cittadini  dello  Stato
recedente (e non solo) per generazioni, dovrebbe avvenire in un regime
di totale trasparenza e da parte degli organi politici più rappresentativi,
se non addirittura attraverso un referendum popolare. 
L'economia, tuttavia, segue rigidi schemi logici ed ha oggi tempi di
reazione  così  rapidi  da  mettere  sempre  più  spesso  a  dura  prova  la
tenuta delle istituzioni democratiche e sotto evidente pressione il loro
processo di policy making.
Bootle  sceglie  di  far  prendere  tale  decisione  in  assoluta  segretezza
nella  consapevolezza  che,  di  fronte  alla  velocità  con  cui  la
speculazione internazionale e le fughe di capitali possono mettere in
ginocchio l'economia un Paese, più tale processo sarà lungo e pubblico
e più rapidamente avverrà il collasso del sistema creditizio dello Stato
recedente, che a causa dei due fattori esposti rischierebbe di avvenire
persino  prima  che  gli  organi  politici  rappresentativi  o  i  cittadini
possano essere messi in condizione di deliberare.
Bootle  sostiene  che,  una  volta  terminata  la  preparazione  del  piano
segreto di uscita dall'Eurozona, non più di tre giorni prima del Giorno
123 Vedi supra Nota 60, Op. Cit., p. 58 del contributo. Bootle fa riferimento al primo
ministro, al ministro delle finanze, al governatore della banca centrale nazionale e
pochissimi altri funzionari di alto rango.
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X, il governo dello Stato recedente dovrà informare l'Unione Europea
e  gli  altri  Paesi  membri,  sottolineando  al  tempo  stesso  la  propria
volontà  di  rimanere  membro  dell'Unione  Europea.  Andrà  avvertito
anche il Fondo Monetario Internazionale, per permettergli di prepararsi
alle eventuali azioni di sostegno all'economia globale che potrebbero
rendersi necessarie.
Immediatamente dopo, si procede alla chiusura delle banche  e della
borsa  nazionali:  per  rendere  più  agevole  tale  operazione,  Bootle
suggerisce di annunciare la decisione di Venerdì e completare l'intera
manovra di recesso nell'arco di un fine settimana.
La  chiusura  delle  banche  dovrebbe  contribuire  a  evitare  eccessive
fughe di capitali all'Estero. Al contrario, in caso di fuga di notizie circa
l'imminente recesso limitazioni urgenti alla circolazione di capitale si
renderanno necessari per evitare il rapido dissanguamento del sistema
bancario.
Leaving the euro: a practical guide consiglia poi l'introduzione della
nuova valuta dall'inizio della settimana successiva, con un cambio nei
confronti dell'euro inizialmente fissato in un rapporto di 1:1. 
Le  autorità  nazionali  potrebbero  permettere  all'euro  di  continuare  a
circolare  per  alcuni  mesi,  introducendo  gradualmente  le  nuove
banconote e monete nell'economia locale.
Il Giorno X o immediatamente dopo le banche nazionali ed i mercati
finanziari  dovrebbero  riaprire,  permettendo  loro  l'effettuazione  di
operazioni in nuova valuta. 
Quasi  certamente,  soprattutto  qualora  lo  Stato  recedente  sia  un
membro relativamente debole dell'Unione Europea, il tasso di cambio
reale  tra  la  nuova  valuta  e  l'euro  sarebbe  destinato  a  cambiare
rapidamente: con ogni probabilità, la prima si svaluterà fortemente nei
confronti della moneta unica.  
Ci  troviamo quindi  alla  fase più  delicata  dell'intero  iter:  il  governo
dello Stato recedente dall'Eurozona dovrebbe ora ridenominare nella
propria nuova valuta l'intero ammontare del debito pubblico, contratto
fino a quel momento in euro. 
Sebbene nell'esposizione di Bootle tale operazione appaia illustrata in
modo tale da farla sembrare quasi una passeggiata, ci troviamo invece
di  fronte  ad  un  passaggio  pericolosissimo:  la  richiesta  di
ridenominazione del debito rischia di scontrarsi con un netto rifiuto da
parte dei creditori,  di certo desiderosi di evitare perdite, provocando
inesorabilmente  seri  attriti  tra  i  membri  dell'Unione  e,  qualora
l'operazione non vada a buon fine, addirittura il default completo dello
Stato recedente. 
In sintesi: un terremoto giuridico, politico ed economico di proporzioni
devastanti.
Lo scritto vincitore del  Wolfson Economic Prize MMXII presuppone
invece il successo dell'operazione di ridenominazione del debito nella
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nuova valuta, affermando che da esso discenderebbe persino una forte
riduzione dell'entità dello stesso124.
Nel  frattempo,  la  banca centrale  nazionale del  Paese recedente e  la
BCE dovrebbero prepararsi a iniettare, ove necessario, enormi quantità
di liquidità nei rispettivi sistemi di riferimento, per tutelare il sistema
bancario  e  l'economia  in  questa  fase  di  transizione,  mentre  le
istituzioni europee dovrebbero cercare di rassicurare i mercati circa la
sopravvivenza dell'euro. 
Azioni, anche queste, che Bootle fa sembrare agevoli e che al contrario
sarebbero decisamente impervie: il compito che l'autore attribuisce ad
esempio alla BCE si scontrerebbe con la salda avversione di alcuni
membri  influenti  dell'Unione  verso  qualsiasi  tipo  di  politiche
monetarie  volte  a  favorire  l'inflazione;  ancor  più  difficile  sarebbe
calmare i mercati, dal momento che in passato anche solo la minaccia
dell'abbandono  dell'euro  da  parte  di  uno  Stato  membro  era  stata
sufficiente a scatenare tempeste finanziarie e speculazioni ingenti.
Leaving the euro,  a practical guide si  conclude quindi con un lieto
fine: 
“The result would be that, even though there were some losers as well
as winners from the exit of one or more members from the euro, the net
effect  overall  would be distinctly positive for the future growth and
prosperity of the current membership – and for the wider world”125. 
In tale scritto si assume quindi che l'uscita dall'Eurozona sia andata a
buon  fine,  che  l'operazione  di  contenimento  degli  effetti  dannosi
sull'economia dello Stato interessato abbia avuto successo e che, tutto
sommato, anche l'Eurozona ne sia uscita solida.
Ci  si  spinge,  addirittura,  fino  al  punto  di  attribuire  all'uscita
dall'Eurozona  di  uno  Stato  membro  l'effetto  di  favorire  l'economia
globale.
“E tutti vissero felici e contenti”, verrebbe da dire.
Tuttavia,  come  sappiamo,  nella  realtà  il  lieto  fine  è  assai  meno
frequente che nelle favole.
Lo studio di Bootle appare tanto interessante quanto al tempo stesso
criticabile: ha il pregio di ricostruire in modo ponderato e verosimile il
comportamento degli attori protagonisti della procedura che conduce
all'abbandono dell'Eurozona da parte di uno Stato membro, tuttavia in
più punti esso diviene troppo ottimista circa il successo dell'operazione
di  recesso  e,  forse,  un  pizzico  di  ideologia  lo  spinge  a  perdere  il
realismo che invece altrove costituisce il punto di forza della propria
124 Per una riflessione più approfondita circa le conseguenze derivanti dall'uscita 
dall'UEM e, in particolare, riguardo la delicata questione della ridenominazione 
del debito, vedi infra Par. 1.10.
125 Vedi supra Nota 60, Op. Cit., par. 7.1, pag. 60.
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analisi.
Il  vincitore  del  Wolfson  Economic  Prize  MMXII dimentica  o
sottovaluta,  però,  il  rischio  che  tale  lieto  fine  sia  ostacolato  da
numerosi  fattori,  tra  cui:  l'ormai  pacifica  impossibilità  di  trovare
copertura giuridica ad un'uscita dall'Eurozona, la quale potrebbe quindi
configurarsi  solo  come  recesso  unilaterale  de  facto e,  come  tale,
illegale; l'altissimo rischio di scontrarsi con la volontà degli altri Stati
membri i quali, informati del recesso con pochissimi giorni d'anticipo,
per Bootle dovrebbero curiosamente collaborare con lo Stato che si sta
rendendo artefice di  un colpo di  mano nei  loro confronti  capace di
danneggiare notevolmente le loro economie e la stabilità della zona
euro e dell'Unione; l'enorme difficoltà insita nell'ottenere il consenso
dei  creditori  internazionali  alla  ridenominazione del  debito pubblico
contratto  in  euro,  nonché  il  rischio  di  costosissime  controversie
giuridiche qualora tale risultato non sia raggiunto.
I punti critici ravvisati ci spingono a considerare l'argomentazione di
Bootle  utile  a  fornire  al  nostro  ragionamento  giuridico  il  contesto
economico e politico necessario a inserirlo nella realtà fattuale. 
Gli stessi elementi gettano tuttavia seri dubbi sull'affidabilità delle sue
conclusioni.
1.10   Le conseguenze giuridiche di un'eventuale uscita dall'euro
L'opinione pubblica è sempre più attratta dal tema dell'ipotetica uscita
dall'euro: si potrebbe dire che l'interesse verso tale tematica sia andato
crescendo  in  misura  direttamente  proporzionale  all'aggravarsi  della
crisi. Il deterioramento dell'economia e del benessere sociale, la diffusa
sensazione  di  inefficienza  della  classe  politica  e  di  lontananza  del
processo  di  decision  making dalle  immediate  esigenze  dei  cittadini
hanno finito con l'estremizzare le posizioni medie della popolazione: di
fronte  ad  una  generalizzata  sensazione  di  declino,  è  andato
accrescendosi  nella  cittadinanza  il  gradimento  verso  soluzioni
drastiche un tempo esclusive di gruppi estremisti e minoritari.
Al  posto  di  ponderare  le  criticità  che  attraversano  l'Eurozona  e
l'Unione Europea e sviluppare una risposta costruttiva che permetta di
ricostruire  l'Europa  Unita  su  basi  di  equità  sociale,  maggiore
rappresentanza democratica e reale unità politica, pur di assistere ad
uno  scossone  in  molti  si  fa  forte  la  preferenza  per  una  soluzione
drastica e distruttiva: smantellare l'euro o, quantomeno, abbandonarlo.
A  tale  domanda  di  soluzioni  drastiche  e  semplicistiche  risponde
un'offerta politica sempre più ampia che, all'interno di salotti televisivi
o virtuali, ogni giorno spara a zero sull'euro e, al posto di proporre una
propria  visione  di  come  l'Europa  dovrebbe  e  potrebbe  essere,
preferisce  demolirla  dalle  fondamenta  senza  costruire  una  seria
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alternativa allo status quo.
Tali argomentazioni sono quasi sempre carenti di oggettività, mirando
esclusivamente  a  considerare  gli  elementi  a  favore  della  propria
posizione. I cittadini sono stati finora privati, anche a causa della loro
negligenza,  di  un  dibattito  pubblico  maturo  e  oggettivo  circa  le
conseguenze realistiche che l'abbandono dell'euro da parte di uno Stato
membro produrrebbe.
In questa sede si tenterà di contribuire (come una goccia nel mare) a
colmare  questa  enorme  lacuna,  tentando  di  ricostruire  a  quali
conseguenze  giuridiche,  politiche  ed  economiche  andrebbe  incontro
uno Stato deciso a recedere dall'Eurozona.
Lanciamoci  pertanto  in  un  esercizio  d'immaginazione:  poniamo che
uno  Stato  europeo,  nonostante  gli  scarsi  appigli  offerti  dai  trattati,
riesca  ad  abbandonare  l'UEM  manifestando  tuttavia  la  volontà  di
continuare ad essere membro dell'Unione (scenario analogo a quello
delineato da Bootle). Quali questioni dovrebbe affrontare?
In primis, ovviamente, la questione della legalità del recesso: fornendo
il Diritto dell'Unione ben pochi appigli al riguardo, il recesso dalla sola
Eurozona potrebbe avvenire legalmente solo attraverso la revisione dei
trattati ex art. 48 TUE. 
Come ricordato in precedenza126, questa è con ogni probabilità l'unica
scorciatoia  teoricamente in  grado di  condurre al  risultato desiderato
senza  violare  il  Diritto  vigente,  sebbene  circostanze  concrete  la
rendano difficilmente praticabile. 
Scartata  tale  opzione,  lo  Stato  recedente  dovrebbe  verosimilmente
rinunciare anche alla  membership dell'Unione Europea,  optando per
forme di cooperazione più leggere quali ad esempio la partecipazione
alla  European  Economic  Area  (EEA),  che  gli  consentirebbe
quantomeno di continuare ad avere accesso al Mercato Unico Europeo.
Il voler fornire copertura legale al recesso costituisce ben più che un
semplice  capriccio  da  giuristi:  un  abbandono  illegale  dell'Eurozona
comporterebbe con ogni probabilità l'esplosione tra Stato recedente e
restanti  Stati  dell'Unione  di  una  miriade  di  controversie  di
difficilissima  soluzione,  la  cui  magnitudo  potrebbe  scuotere  dalle
fondamenta l'intera UE, ben oltre la dimensione economica.
Una volta risolta la delicata questione relativa alla legalità del recesso e
guadagnato il sostegno (o quantomeno la non opposizione) degli altri
Stati  membri,  l'eventuale  accordo  di  revisione  dei  trattati  dovrebbe
anche  prevedere  la  sospensione  temporanea  di  alcune  clausole,  in
primis quella ex art. 63 TFUE contenente il divieto di apporre limiti
alla circolazione di capitali. 
La ragione di tale sospensione sta nella necessità dello Stato membro
che receda  dall'Eurozona  di  proteggere  il  proprio  sistema creditizio
dalla fuga di capitali che inesorabilmente lo colpirebbe una volta resa
126 Vedi supra, Par. 1.7.1.
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pubblica la sua decisione.
Il fenomeno del “bank run” si verifica infatti quando, a causa della
sfiducia  dei  detentori  di  depositi  bancari  o  del  timore  che la  banca
stessa stia per esser chiusa dalle autorità, il panico dilagante provoca
un eccessivo, simultaneo ritiro di depositi bancari. 
Le  banche,  avendo  reimmesso  gran  parte  delle  proprie  riserve
nell'economia  sotto  forma  di  investimenti,  prestiti  e  altre  attività  e
detenendo per legge solo una parte esigua dei depositi ricevuti (c.d.
“Riserva Frazionaria”), vengono quindi a trovarsi nell'impossibilità di
soddisfare  tutte  le  richieste  di  prelievo,  ed  il  default  del  sistema
bancario diventa pressoché inevitabile trascinando con sé l'economia
nazionale e gli altri enti internazionali esposti127. 
Volendo prevenire tale rischio, vera e propria apocalisse dell'economia
nazionale, lo Stato che intenda recedere dall'UEM si troverà di fatto
costretto ad istituire temporaneamente serrati controlli alla circolazione
di capitali. 
Per capire quanto sia grave il pericolo che tale mossa tenta di arginare
è sufficiente tornare con la memoria all'Estate 2015, quando lo stallo
nelle trattative tra Grecia e creditori internazionali per l'erogazione di
un  nuovo  pacchetto  di  aiuti  economici  seminò  la  paura  di
un'imminente abbandono dell'UEM da parte di Atene, al punto che le
autorità  elleniche  si  videro  costrette  a  istituire  rigidi  controlli  alla
circolazione di capitali128 i quali perdurarono per mesi, salvo poi essere
alleggeriti a fine Estate129.
Un  copione  del  tutto  simile  era  andato  in  scena  nel  2013  nella
Repubblica  di  Cipro  dove  i  principali  istituti  di  credito  del  Paese,
fortemente  esposti  verso  la  Grecia,  avevano  avuto  bisogno  di  un
salvataggio d'emergenza; in questo caso, i controlli alla circolazione di
capitali si erano resi necessari per prevenire una bank run nel momento
in cui  la  decisione delle  autorità  di  procedere a  prelievi  forzosi  sui
depositi bancari venne resa nota.
I controlli  straordinari  alla circolazione dei capitali  introdotti  in tale
sede appaiono  prima facie contrari  al  Diritto  primario  europeo,  ma
potrebbero  trovare  copertura  giuridica  nell'art.  65,  par.  1,  lett.  b),
TFUE, il quale dispone:
1.  Le  disposizioni  dell'articolo  63  non pregiudicano il  diritto  degli
Stati membri:
a) […]
127 Sulla definizione di “bank run” vedi il Financial Glossary di Nasdaq.org, il 
portale del principale indice di titoli tecnologici presente sul mercato azionario 
statunitense.
128 Grecia: banche chiuse per una settimana, controllo su capitali in ANSA.IT, 
29.6.2015.
129 KAMBAS, Greece eases capital controls for students and payments, in 
uk.reuters.com, 18.8.2015.
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b) di  prendere tutte  le  misure necessarie  per impedire le  violazioni
della  legislazione  e  delle  regolamentazioni  nazionali,  in  particolare
nel  settore  fiscale  e  in  quello  della  vigilanza  prudenziale  sulle
istituzioni finanziarie, o di stabilire procedure per la dichiarazione dei
movimenti  di  capitali  a  scopo  di  informazione  amministrativa  o
statistica, o di adottare misure giustificate da motivi di ordine pubblico
o di pubblica sicurezza130.
Nel  caso di  Cipro la  tenuta di  tale  giustificazione giuridica vacilla:
l'invasività delle misure adottate appare sproporzionata rispetto ai reali
rischi  di  deterioramento  dell'ordine  pubblico.  Tali  rischi,  inoltre,
vennero  aggravati  proprio  dalla  condotta  “colposa”  delle  autorità
cipriote ed europee. Le modalità di risposta alla crisi negoziate dalla
Repubblica cipriota e dall'Unione Europea avrebbero infatti costituito
secondo alcuni la causa stessa del rischio di bank run, come sostenuto
in dottrina da Fotis Vergis dell'Università di Cambridge:
“Even  if  we  fully  accept  such  capital  controls  as  a  natural  and
defendable response to an emergency, this whole rationale misses a
key element, which is useful to bear in mind in any attempt to analyse
the situation. The fact that the risk to public security in Cyprus and the
entailed possible ‘internal disturbances’ therein is a direct result of: a)
the specific mechanism of debt restructuring negotiated and decided
within  the  Eurogroup  for  Greece,  which  exposed  Cyprus  to
contamination in the first place due to the close links of its economy to
the  Greek  one;  and  b)  the  very  process  of  negotiations  in  the
Eurogroup and the  way MS and EU officials  dealt  with  the  whole
situation both publicly and behind closed doors for the duration of the
Cyprus  crisis,  fuelling  and  infusing  if  not  creating  it  and  the
subsequent risks it holds. Therefore, both the proportion of the Cyprus'
crisis effect on the whole system and the very remedy chosen to curtail
it (which includes capital controls) area direct result of not only the
flaws of Cypriot economy but also of the rather irresponsible way the
Union approached the issue”131. 
Il caso cipriota ha molto da insegnarci: il Diritto dell'Unione Europea
non è posto a esclusiva tutela del mercato interno e delle sue esigenze
ma, in primo luogo, a protezione dei cittadini. Se in futuro le autorità
di uno Stato membro in difficoltà e quelle dell'Unione si troveranno a
condurre  complessi  negoziati  e  ad  adottare  misure  limitative  delle
libertà dei cittadini (anche quelle economiche, importanti nella qualità
130 Art. 65, par. 1, lett. b, TFUE.
131 VERGIS, On the legality of the cypriot capital controls under EU Law, the value
of pretexts and naked Emperors: a blog entry, in Centre of European Legal 
Studies Blog, University of Cambridge, 2013, p. 2.
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della  loro  vita  quotidiana)  sproporzionate  rispetto  ai  rischi  reali  ma
commisurate  a  quelli  creati  artificialmente  proprio  dalla  condotta
colposa  di  siffatte  autorità,  questo  non potrà  avvenire  invocando  la
protezione dei trattati.
Anche  di  questo  dovrebbe  tenersi  conto  nella  gestione  delle
ripercussioni  che  l'abbandono  dell'Eurozona  da  parte  di  uno  Stato
membro inevitabilmente avrebbe. 
Andando oltre, altre questioni pratiche relative all'emissione di moneta
verranno a porsi: attualmente, come precedentemente specificato132, gli
Stati membri dell'Eurozona, pur conservando formalmente le proprie
banche  centrali  nazionali,  hanno  devoluto  il  potere  di  decidere
l'emissione di moneta e la politica monetaria all'autorità della Banca
Centrale Europea di Francoforte. 
Se lo Stato recedente intende emettere una nuova valuta, potrà farlo
solo violando i trattati o ottenendo una loro revisione che contempli la
devoluzione  di  tale  potere  da  parte  della  BCE  alla  propria  banca
centrale nazionale.
Il procedimento di produzione di nuove banconote e monete richiede
tuttavia tempo: come gestire l'economia nel frattempo?
Il precedente della dissoluzione dell'unione monetaria austroungarico
potrebbe essere utile:  dopo la  caduta dell'impero asburgico gli  Stati
nati  dalla  sua  dissoluzione  continuarono  ad  utilizzarne
temporaneamente  la  cartamoneta,  timbrandola  per  identificarne  la
nuova  nazionalità.  Una  soluzione  di  questo  tipo,  per  quanto
rudimentale e ad alto rischio contraffazione, potrebbe dare allo Stato
uscente  il  tempo  di  organizzare  l'emissione  delle  nuove  monete  e
banconote133 ma,  al  tempo  stesso,  difficilmente  sarebbe  votata  al
successo senza la  collaborazione delle  autorità  europee e degli  altri
Stati membri.
Una delle ragioni che a detta di molti potrebbero spingere uno Stato
membro a recedere dall'Eurozona sta nella tentazione di recuperare il
controllo della politica monetaria nazionale e svalutare fortemente la
propria valuta allo scopo di favorire le esportazioni e rilanciare così
l'economia. 
Si  tratta  di una  proposta  a  prima vista  allettante  ma,  come tutte  le
soluzioni  miracolose  date  a  problemi  complessi,  presuppone  una
ricostruzione semplicistica della realtà ed il rischio di provocare più
problemi di quanti ne possa risolvere.
Questa strategia poggia innanzitutto su una ricostruzione della realtà
economica  media  dei  Paesi  europei  ormai  superata.  Recenti
statistiche134 dimostrano che l'export di prodotti realizzati in Italia si
132 Vedi supra par. 1.2.
133 O BROIN, The Euro crisis: orderly default or Euro exit?, in IIEA Working Paper
8, The Institute of International and European Affairs, Dublin, 2012, p. 9.
134 Si fa riferimento ad uno studio condotto dall'Unione regionale delle Camere di 
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concentra oggi non più su merci a basso grado di manipolazione, le
quali potrebbero risultare più appetibili agli occhi dei compratori esteri
attraverso l'inflazione, quanto su prodotti di alta qualità e lavorazioni
sofisticate: l'export italiano è oggi trainato dalla vendita di macchinari
industriali,  automobili,  macchine  agricole,  abbigliamento  e  prodotti
alimentari di qualità.
La competitività di questi prodotti sui mercati internazionali si fonda
sulla qualità, ben prima che sul prezzo.
Considerazioni analoghe valgono in linea di massima per l'export dei
Paesi più industrializzati dell'Unione. 
In Grecia, dove l'export è fortemente incentrato sui prodotti agricoli di
base  (es.  olio),  la  situazione  appare  leggermente  differente,  ma
considerazioni che affronteremo nel prossimo capitolo inducono a non
sottovalutare  le  gravi  ripercussioni  che  l'abbandono  dell'Eurozona
inesorabilmente avrebbe anche su questa economia.
Inoltre, se per qualsiasi motivo la strategia di recesso dalla sola UEM
dovesse fallire, trovandosi così lo Stato membro a dover uscire non
solo  dall'Eurozona  ma  anche  dall'Unione  Europea  nel  suo  insieme
(strada  che,  del  resto,  i  trattati  sembrano  prediligere),  qualsiasi
potenziale effetto positivo dato dalla recuperata possibilità di svalutare
la  propria  moneta  verrebbe  vanificato  dalla  perdita  dell'accesso  al
Mercato Unico Europeo, il più importante al mondo, protetto da dazi
esterni che tornerebbero a far lievitare il prezzo delle merci dello Stato
uscente, oramai divenuto Stato terzo.
Altro  aspetto  raramente  considerato  dai  sostenitori  dell'abbandono
dell'euro è quello dei costi delle materie prime: gli Stati europei, ed in
particolare l'Italia, sono per svariate ragioni dipendenti dall'import di
energia.  Uscire  dall'euro  per  abbracciare  una  valuta  più  debole  sui
mercati internazionali e ad alto rischio di svalutazione significherebbe
veder  lievitare  in  modo  rilevante  i  costi  legati  alla  copertura  del
fabbisogno energetico nazionale.
Il problema più serio che uno Stato membro si troverebbe ad affrontare
in caso di abbandono dell'Eurozona è tuttavia un altro: 
la denominazione del debito.
La soluzione data alla questione del debito è decisiva per comprendere
se  l'uscita  dall'euro  sarebbe  ricordata  nei  libri  di  Storia  come  un
successo o, al contrario, un colossale salto nel buio.
Gli Stati ricorrono infatti all'indebitamento per finanziare la loro spesa
pubblica. Il credito ricevuto viene poi restituito dopo un certo lasso di
tempo, pagando un tasso di interesse oscillante in base alla percezione
Commercio dell'Emilia Romagna (UnionCamere Emilia Romagna), che ha 
raccolto i dati sulle esportazioni italiane tra il 1995 ed il 2015. Un prospetto dei 
risultati di tale studio è reperibile al seguente link: 
http://www.ucer.camcom.it/studi-ricerche/banche-
dati/bd/comester/istat/merci/periodic/Import_export_Italia.xls/view
77
di affidabilità che il Paese emittente debito proietta al suo esterno al
momento della vendita dei propri titoli di Stato.
I titoli di debito pubblico emessi vengono così acquistati da investitori
nazionali e internazionali.
Prima dell'introduzione della moneta unica, il debito pubblico veniva
emesso e  pagato  nella  valuta  dello  Stato  di  emissione;  quando uno
Stato aderisce all'euro, i titoli che questo emette vengono denominati
in euro.
Ma cosa accade al  debito  pubblico già  emesso,  e  quindi  ancora  da
ripagare, se uno Stato membro abbandona l'Eurozona?
La famosa “domanda da un milione di dollari”, verrebbe da dire. 
E invece no, perchè la risposta a questa domanda può valere molto di
più,  svariati  miliardi,  e  fare  la  differenza  tra  la  sopravvivenza  di
un'economia ed il suo default.
Anche  in  questo  caso,  un  recesso  gestito  all'interno  della  legalità
renderà  più  semplice  la  risoluzione  del  problema:  sia  che  questo
avvenga tramite modifica dei trattati  ex art.  48 TUE oppure tramite
Withdrawal  Agreement in  caso di  uscita  in  toto ex  art.  50 TUE,  la
presenza di un accordo fornirà una disciplina giuridica minima la quale
permetta  di  stabilire  in  quale  valuta  saranno pagate  le  obbligazioni
precedentemente contratte.
Uno  strappo  brusco  ed  unilaterale  aprirà  invece  controversie
dall'incalcolabile valore economico, costringendo lo Stato recedente ad
un impervio testa a testa con tutti i suoi creditori internazionali.
L'espressione “Lex Monetae” indica il potere di uno Stato di decidere
la valuta da utilizzare nel proprio territorio ed il rispettivo valore. Il
principio di territorialità delle leggi limita tuttavia la loro vigenza al
territorio della nazione che le adotta ed alle persone che lì vivono. 
I  corollari  dell'applicazione  di  questo  principio  al  caso  che  qui  ci
interessa sono due.
In  primo  luogo,  nei  contratti  nazionali  – quelli  aventi  come  parti
cittadini  dello  Stato  in  questione  – la  denominazione  del  contratto
avverrà normalmente secondo quanto previsto dalla legge nazionale; in
caso di abbandono dell'Eurozona da parte di quello Stato, i contratti
nazionali  potranno  quindi  essere  pacificamente  ridenominati  nella
nuova valuta emessa.
I  contratti internazionali sollevano invece problematiche più delicate,
a  causa  dell'incertezza  relativa  alla  scelta  del  sistema  legale  di
riferimento provocata dal recesso.
Generalmente sono le parti stesse a dettare clausole volte a risolvere
anticipatamente  la  questione,  scegliendo  tra  due  differenti  sistemi
legali: lo Statuto del debito e lo Statuto della valuta.
Adottando lo Statuto del debito ci si affida alla Lex Monetae e quindi
nel nostro caso alla valuta scelta dallo Stato che emette debito, secondo
il  principio “He who confides in a foreign currency,  also shares its
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fate”135.
Adottando lo  Statuto della valuta ci si affida invece alla legge dello
Stato che emette la valuta nella quale il debito è denominato.
Quando questi due Statuti coincidono il regime giuridico del debito è
pacifico,  quando  invece  differiscono  potranno  al  contrario  sorgere
problemi.  Conseguentemente,  quando lo Statuto  del  debito e  quello
della  valuta  coincidono,  come  nel  caso  di  contratti  stipulati  tra
concittadini  o  residenti  nel  territorio  del  medesimo  Stato,  le
obbligazioni andranno pagate nella nuova valuta scelta dallo Stato in
seguito al recesso dall'Eurozona.
Ipotizziamo invece due scenari in cui gli Statuti non coincidano: A)
uscita di un singolo Stato dall'Eurozona; B) uscita di un gruppo di Stati
allo scopo di creare un'unione monetaria più stretta136. 
Sia  il  caso  A)  che  il  caso  B)  integrano  la  separazione  di  un'area
valutaria  (individuale  nel  primo  caso,  multipla  nel  secondo)
dall'Eurozona: la sopravvivenza di quest'ultima, che al di fuori di tali
aree  valutarie  secessioniste  continuerebbe  a  esistere,  implicherà  la
necessità di continuare a pagare le obbligazioni contratte ed i relativi
interessi  in  accordo  con  il  sistema  legale  precedentemente  scelto,
quindi con ogni probabilità in euro.
Situazione differente verrebbe a crearsi invece in caso di dissoluzione
totale  dell'Eurozona:  qualora  i  19  Paesi  della  stessa  decidessero  di
tornare  ciascuno alla  propria  valuta  nazionale,  oppure  l'Eurozona si
spaccasse in due distinte unioni monetarie (Euro del Nord ed Euro del
Sud,  ad esempio)  il  sistema legale  precedentemente scelto  verrebbe
meno e non potrebbe essere più utilizzato. 
In questo scenario, il debito andrà pagato nella valuta dello Stato il cui
sistema  legale  viene  preso  come  riferimento  dal  contratto
internazionale.
Esiste  infine un ultimo scenario,  quello  in  cui  lo  Stato in  difficoltà
decida, agendo contro i trattati europei, di affiancare temporaneamente
all'euro una valuta nazionale parallela. 
In  questo  caso,  alla  luce  di  quanto  appena  esposto,  i  contratti
internazionali già stipulati andrebbero pagati in euro, mentre per quelli
futuri le parti potrebbero optare tra moneta unica e valuta parallela.
Il contributo di Dirk Meyer recentemente pubblicato dalla  European
Business  Law  Review137 ci  offre  un'interessante  schema  riassuntivo
della  questione  della  ridenominazione  del  debito  in  base  ai  quattro
differenti scenari. 
135 MEYER, Legal Options of a Withdrawal from the Euro and the Reassignment of
Monetary Sovereignty, in European Business Law Review, Vol. 25(5), 2014, 
p.674.
136 Si è a lungo parlato, nel dibattito sulla c.d. “Europa a due velocità”, della 
possibilità di dividere l'attuale Eurozona in due differenti zone valutarie: una del 
c.d. “Euro del Nord” ed una del c.d. “Euro del Sud”.
137 Vedi supra Nota 135, Op. Cit., p. 675.
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La  sopravvivenza  o  meno  dell'Eurozona,  e  quindi  del  suo  sistema
legale di riferimento, sembra essere l'elemento decisivo.
La riproposizione di tale schema potrà facilitare la comprensione della
complessa questione in esame.
Alcuni esempi pratici ci saranno altrettanto utili nella comprensione di
quanto appena esposto.
Ipotesi  1:  l'Italia  decide  di  recedere  dall'Eurozona  e  stampare  una
Nuova Lira (NL). I contratti precedentemente stipulati saranno pagati
in NL, se nazionali, in euro se internazionali.
Il rischio che, a causa della svalutazione della nuova valuta (specie se
emessa da uno Stato economicamente fragile), il debito pubblico già
emesso diventi insostenibile è assai elevato. 
Ipotesi 2: Cipro, la Grecia, l'Italia, il Portogallo e la Spagna decidono
di  abbandonare  l'Eurozona  e  fondare  una  nuova area  valutaria,  che
adotterà  una  moneta  propria,  l'Euro  del  Sud  (ES).  I  contratti
internazionali precedentemente stipulati saranno pagati in Euro.
Ipotesi  3:  l'Eurozona  si  divide  esattamente  in  due  differenti  unioni
monetarie. Gli Stati dell'Europa settentrionale adottano l'Euro del Nord
(EN), quelli dell'Europa meridionale adottano l'Euro del Sud (ES). I
contratti internazionali precedentemente stipulati andranno pagati nella
valuta del sistema legale preso come nuovo parametro di riferimento,
essendo venuto meno il precedente.
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Fonte: MEYER, Legal Options of a Withdrawal from the Euro and the 
Reassignment of Monetary Sovereignty, in European Business Law Review, 
Vol. 25(5), p. 674, 2014.
Ipotesi 4: la Grecia introduce una valuta nazionale parallela all'euro, la
Nuova Dracma (ND). 
I contratti internazionali precedentemente stipulati andranno pagati in
euro,  mentre  per  quelli  nuovi  le  parti  sceglieranno  la  valuta  di
riferimento al momento della stipulazione, potendo optare tra ND ed
euro.
Abbiamo finora esaminato le più scottanti “patate bollenti” che uno
Stato  intenzionato  a  recedere  dall'Eurozona  si  troverebbe
inevitabilmente ad affrontare. 
Non essendosi  mai  verificato  finora  alcun recesso  dall'Eurozona,  la
reale entità delle conseguenze d'una tale mossa resta impossibile da
prevedere con matematica precisione. 
Questo lavoro ha tentato, tuttavia, di ricostruirla basandosi su elementi
oggettivi  ed  una  visione  complessiva  della  realtà,  la  quale  potesse
prendere in considerazione aspetti non solo giuridici ma anche politici,
sociali ed economici.
Occorre ricordare come tutti  i  passaggi descritti non potrebbero che
presentarsi  accompagnati  da  una  grave  incertezza  giuridica  ed
economica, capace di minare dalle fondamenta il fragile benessere sul
quale si incentrano le nostre società, ed il loro delicato equilibrio.
L'uscita di uno Stato membro dall'euro, a maggior ragione se portata
avanti illegalmente, potrebbe causare attriti e spinte centrifughe tali da
mettere  in  dubbio  la  stessa  sopravvivenza  dell'Unione  Europea,  la
quale ha svelato in questi anni di crisi tutta la propria fragilità e le lotte
di potere che la stanno snaturando e dilaniando dall'interno.
I  mercati  finanziari,  inoltre,  non  resterebbero  di  certo  a  guardare:
l'abbandono dell'Eurozona da parte di uno o più Stati membri farebbe
crollare il mito della sua irreversibilità e indistruttibilità, ribadito per
anni dalle autorità nazionali ed europee allo scopo di placare i mercati
ed  impedire  che,  alla  prima  crepa,  la  speculazione  finanziaria
bersagliasse  i  gli  anelli  più  deboli  dell'UEM  fino  a  provocarne  il
cedimento.
Senza pertanto arrenderci alle sirene del catastrofismo o a quelle di chi
predica a tutti costi un salto nel buio, lasciamo parlare i fatti.
Necessità di trovare una (difficile) copertura legale al recesso dalla sola
Eurozona,  introduzione  di  controlli  alla  circolazione  di  capitali  in
deroga al  TFUE, discutibile efficacia di politiche volte a recuperare
competitività solo attraverso la svalutazione della moneta,  rischio di
uscire dall'Unione nel suo insieme e perdere di conseguenza l'accesso
al  mercato  unico,  delicatissima  ridenominazione  del  debito:  un
osservatore oggettivo e realmente interessato al  futuro dell'Europa e
del proprio Paese non potrà non concludere che, pur essendo l'attuale
status  quo forse  lontano  dal  migliore  dei  mondi  possibili,  l'uscita
dall'euro  si  presenterebbe  come  un  evento  gravido  di  conseguenze
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serissime, dalla portata dirompente e non del tutto prevedibili.
1.11   Conclusioni
Siamo così  giunti  al  termine  del  nostro lungo viaggio  alla  scoperta
dell'Unione Economica e Monetaria.
Abbiamo iniziato  la  nostra  indagine  con la  volontà  di  rispondere  a
domande ben precise: 
il  Diritto  offre  ad uno Stato membro la  possibilità  di  abbandonare
l'Unione Economica e Monetaria? 
Quali le eventuali conseguenze di una simile scelta?
Queste domande, un tempo considerate meri esercizi d'immaginazione
dottrinale,  accendono  oggi  grandi  dibattiti  all'interno  dell'opinione
pubblica, specie quella degli Stati più colpiti dalla crisi.
Il dilemma sull'opportunità del recesso dalla moneta unica ha infatti
rapidamente solcato i confini greci per diffondersi a macchia d'olio in
gran parte dell'Eurozona, in primo luogo in quell'Europa mediterranea
che più di tutti sta patendo la Crisi, ma non solo.
L'aggravarsi della crisi economica – originatasi nel 2008 all'interno del
settore  finanziario  statunitense  e  presto  evolutasi  nel  vecchio
continente in crisi del debito sovrano – unita alla crescente sfiducia dei
cittadini  nella  classe  politica,  la  percezione  di  un  progressivo
allontanamento  del  decision  making rispetto  ai  problemi  quotidiani
della cittadinanza e l'iniquità sociale derivante da una risposta alla crisi
incentrata  sul  culto  dell'Austerity  come  fattore  taumaturgico  hanno
fortemente estremizzato le posizioni della popolazione.
Quest'ultima, stanca della scarsa incisività delle misure poste in campo
dai governi nazionali e frustrata dalla crescente diseguaglianza delle
nostre società138, spesso aggravata proprio dalle prime, si è quindi in
gran parte scagliata contro la moneta unica, il bersaglio più esposto. 
Eurobarometer,  il  sondaggio  periodicamente  effettuato  dalla
Commissione sulle opinioni dei cittadini dell'Unione circa l'andamento
degli  affari  europei,  ha  raccolto  dati  inquietanti:  se  nel  2012139 gli
Italiani convinti che l'euro fosse un bene per il proprio Paese erano il
54% (37% contrari, 7% indecisi), già nel 2014140 la situazione si era
capovolta:  solo  il  43% si  dichiarava  convinto  che  la  moneta  unica
giovasse  all'Italia,  mentre  il  47%  la  riteneva  ormai  dannosa  (9%
indecisi). 
138 OCSE: in Italia aumentano povertà e disparità di reddito, in Il Sole 24 Ore 
(versione online), 21.5.2015.
139 Fonte: Commissione Europea - Flash Eurobarometer 362, The Euro Area, 
Ottobre 2012.
140 Fonte: Commissione Europea – Flash Eurobarometer 405, The Euro Area, 
Ottobre 2014.
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In  ogni  caso,  la  maggioranza  dei  cittadini  dell'Unione  rimane
favorevole alla moneta unica, con entusiasmo alterno a seconda delle
condizioni in cui versa l'economia del proprio angolo d'Europa.
Sempre più spesso,  politici  e giornalisti  inclini  ad una ricostruzione
semplicistica  della  realtà  tendono  ad  attribuire  alla  moneta  unica
l'intera responsabilità della crisi economica. 
Se è fuori discussione che la politica monetaria ed economica europea
degli ultimi anni sia stata spesso criticabile, la realtà, come sappiamo, è
certamente  più  complessa  di  quanto  simili  ricostruzioni  vogliano
indurre a credere. 
Ad  ogni  modo,  scopo  del  presente  contributo  non  è  quello  di
individuare i colpevoli della presente crisi, quanto piuttosto quello di
analizzare  la  fattibilità  giuridica  dell'uscita  di  uno  Stato  membro
dall'Eurozona e le conseguenze che una tale scelta avrebbe.
Scelta che, come ricordato, è passata in pochi anni dall'essere un mero
caso  di  scuola  al  costituire  un'eventualità  auspicata  –  a  torto  o  a
ragione – da una parte rilevante della popolazione.
Abbiamo quindi  esaminato le  possibilità  che il  Diritto  offre  ad uno
Stato membro che desideri intraprendere tale via.
Le possibilità effettive di abbandonare l'Eurozona, alla luce dei trattati
odierni, sembrano essere assai minori in numero e fattibilità concreta
rispetto a quanto generalmente affermato nel pubblico dibattito.
L'unica possibilità offerta in modo cristallino dal Diritto dell'Unione è
anche  quella  più  drastica:  l'abbandono  dell'Eurozona  attraverso
l'abbandono  in toto dell'Unione Europea,  ipotesi disciplinata dall'art.
50 TUE.
Al di là della prateria dell'art. 50 TUE si estende però una silenziosa
selva  oscura:  sull'ipotesi  di  recesso  dalla  sola  Eurozona  i  trattati,
infatti, tacciono completamente. 
Questo silenzio ha scatenato la dottrina di tutto il mondo, nel tentativo
di  rispondere  all'arcano:  vi  è  una  scorciatoia  giuridicamente
accettabile per permettere ad uno Stato membro di recedere dalla sola
Eurozona senza uscire anche dall'Unione?
La dottrina ha tentato di superare la selva tracciando vari sentieri: per
individuare una possibile uscita dall'euro sono stati utilizzati il Diritto
Internazionale e strumenti ermeneutici applicati ai trattati vigenti.
Il risultato, tuttavia, è stato deludente: il Diritto Internazionale – ed in
particolare  la  tanto  invocata  Convenzione  di  Vienna  sul  Diritto  dei
Trattati (1969) – si è rivelato di controversa applicabilità al caso. 
La  Corte  di  Giustizia  dell'Unione  Europea  ha  infatti  riconosciuto
l'applicabilità della clausola di recesso rebus sic stantibus agli accordi
stipulati tra Unione e Paesi terzi, mentre invece ha rimarcato più volte
attraverso  storiche  sentenze  l'autonomia  dell'ordinamento  europeo
rispetto al Diritto Internazionale141.
141 Per un'analisi più approfondita dei dubbi relativi all'invocabilità dell'art. 62 
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Qualora  uno  Stato  membro  intenda  recedere  dalla  sola  unione
monetaria invocando la clausola rebus sic stantibus o altre disposizioni
di  Diritto  Internazionale,  dovrà  prepararsi  a  incontrare  fortissime
resistenze da parte delle istituzioni dell'Unione e degli  altri  partners
europei,  i  quali  ne  contesteranno  senza  dubbio  l'applicabilità;
resistenze che vanificherebbero la cooperazione tra le parti che invece
appare essenziale ad evitare che l'uscita dall'euro, da scenario di per sé
complesso, si trasformi apertamente in tragedia. 
Tale sentiero è dunque destinato a perdersi con ogni probabilità nella
selva oscura. 
Un'altra  scorciatoia  sottolineata  da  vari  commentatori,  certamente
configurabile almeno dal punto di vista teorico, è quella del recesso
tramite revisione dei trattati ex art.  48 TUE: lo Stato intenzionato a
recedere  potrebbe  invocare  una  riforma  del  TUE e  del  TFUE  che
cancelli  ogni  traccia  giuridica  della  propria  partecipazione
all'Eurozona,  effettuando  ad  esempio  un  downgrade della  propria
membership a Stato membro con Opt-Out. 
Questa ipotesi non sembra incontrare particolari limiti teorici, ma a suo
tempo  la  definimmo  ugualmente  “rischiosa”  poiché  si  scontra  con
problemi pratici non indifferenti: la procedura di revisione ordinaria ex
art. 48 TUE, necessaria a tale scopo, richiede infatti la ratifica delle
modifiche da parte di tutti e ventotto gli Stati membri, e la Storia conta
già vittime illustri tra le fila dei (tentati) trattati modificativi arenatisi
nel processo di ratifica. 
La farraginosa procedura ex art. 48 si scontra inoltre con il problema
della  tempistica:  numerosi  studi  di  natura  economica  hanno  infatti
sottolineato  la  necessità  che  la  decisione  di  uscire  dall'euro  venga
attuata in tempi rapidi, a causa della tempesta finanziaria e del  bank
run che diversamente ne conseguirebbe. 
Lo Stato che tentasse di abbandonare la moneta unica attraverso una
modifica  dei  trattati  ex  art.  48  TUE rischierebbe  pertanto  di  veder
collassare  il  proprio  sistema  bancario  ben  prima  della  conclusione
dell'iter di ratifica del trattato modificativo.
Altre  ipotesi  suggestive,  come  quella  di  utilizzare  l'interpretazione
teleologica dei trattati per fargli attribuire agli Stati membri che non
soddisfino  più  i  c.c.d.d. “Criteri  di  Convergenza” il  diritto  di
abbandonare l'Eurozona, devono fare i conti con la totale assenza di
appigli normativi ed anzi con la presenza di numerosi elementi che al
contrario fanno presumere la volontà degli Stati contraenti di redigere i
trattati secondo l'idea che la terza fase dell'UEM fosse irreversibile, e
la  fissazione  dei  tassi  di  cambio  tra  le  vecchie  valute  e  l'euro
“irrevocabile” ex art. 140, par. 3, TFUE. 
Abbiamo constatato successivamente l'assenza, all'interno dei trattati,
di qualsivoglia meccanismo legale di espulsione di uno Stato membro
VCLT al caso del recesso dall'UEM vedi supra, Par. 1.7.2
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dall'Eurozona.  Gli  unici  strumenti  sanzionatori  offerti  dal  Diritto
dell'Unione142 integrano al massimo la sospensione di diritti derivanti
dalla partecipazione dello Stato membro all'Unione (si è fatto talvolta
l'esempio  della  sospensione  del  diritto  di  voto  nel  Consiglio)  e
vogliono  costituire  un  incentivo  all'adempimento  degli  obblighi
derivanti dai trattati. Logica, questa, completamente opposta a quella
di  un'ipotetica  clausola  di  espulsione,  il  cui  utilizzo  impedirebbe
definitivamente ogni adempimento da parte dello Stato membro.
Abbiamo infine cercato di arricchire la nostra riflessione giuridica con
elementi economici e politici – volti a inserirla al meglio nella realtà –
esaminando  il  contributo  vincitore  del  Wolfson  Economic  Prize
MMXII,  dedicato  all'individuazione  di  una  via  d'uscita  dall'euro  in
grado di garantire l'incolumità dello Stato interessato, criticandolo ove
necessario. 
La  nostra  riflessione  si  è  quindi  conclusa  con  l'analisi  delle
conseguenze che inevitabilmente l'uscita dall'euro da parte di uno Stato
membro  avrebbe:  giornali,  internet,  blog  e  letteratura  pullulano  di
sedicenti profeti i quali affermano che l'uscita dall'euro sarebbe in fin
dei conti un'operazione semplice e latrice di conseguenze facilmente
individuabili. Vi è addirittura chi si spinge ad affermare che l'uscita di
uno  Stato  membro  dall'euro  non  solo  non  danneggerebbe  la  sua
economia, ma avrebbe addirittura effetti benefici per quella globale.
Al  di  fuori  del  mondo  delle  fiabe  e  dei  pifferai  magici  la  realtà  è
tuttavia ben diversa: si è tentato in questa sede di ricostruire in modo
oggettivo le probabili difficoltà insite in una così grave scelta, ed esse
sono parse fin da subito assai complesse, a tratti insormontabili. 
I  sedicenti  vantaggi  attribuiti  da  alcuni  all'uscita  dall'euro,  quali  il
recupero della sovranità monetaria e della possibilità di condurre una
politica economica realmente attenta all'occupazione, alla crescita ed
agli  investimenti,  potrebbero  a  questo  punto  essere  raggiunti  anche
facendo inversione di marcia ed orientando le energie bruciate nello
scagliarsi  contro l'euro per percorrere la  via  opposta,  la  progressiva
federalizzazione dell'Unione Europea,  quantomeno a partire dal suo
nucleo centrale: l'Eurozona.
Un obiettivo certamente ambizioso e difficile da raggiungere, ma che
almeno non pare andare in direzione opposta al corso della Storia e a
quell'idea che,  nonostante tutto,  ci  spinge ad amare ancora l'idea di
Europa Unita:
“la creazione di un'unione sempre più stretta  
tra i popoli dell'Europa”143.
142 Si parla del meccanismo ex art. 7 del Trattato sull'Unione Europea.
143 Art. 1, TUE.
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Capitolo 2
Il “volo di Icaro”: l'evoluzione della crisi ed il
fantasma del Grexit
2.1   L'evoluzione della Crisi e la risposta europea
La  Storia  ed  il  modo  di  dare  le  notizie  sono  andati  evolvendosi
secondo linee direttrici parallele: se la prima è andata velocizzandosi
vorticosamente,  il  secondo ha conseguentemente sviluppato mezzi e
contenuti sempre più sofisticati e complessi.
Secoli fa, per essere messi al corrente delle novità avremmo dovuto
pazientemente  attendere  l'arrivo  di  un  messaggero,  ma  l'esposizione
dei fatti essenziali difficilmente avrebbe richiesto spazio maggiore di
quello d'una missiva.
Già nel secolo XIX, invece,  per informarsi  sarebbe stato sufficiente
attendere l'uscita dei quotidiani nazionali  al  mattino seguente,  ma il
tempo richiesto dalla selezione delle fonti e dalla lettura completa degli
articoli sarebbe stato inevitabilmente maggiore.
Viviamo  oggi  nell'epoca  dei  social  network,  dell'economia
interconnessa,  della  digitalizzazione  dell'informazione,  di  mercati
finanziari  capaci  di  milioni  di  operazioni  al  secondo:  velocità  e
complessità  degli  eventi  non  sono  mai  state  così  elevate  e,  seppur
muniti di canali informativi potenzialmente infiniti, i cittadini faticano
sempre più nella comprensione di quanto accade loro intorno, poiché
gli eventi che ogni giorno delineano l'economia e, conseguentemente,
l'attualità appaiono connotati da un crescente grado di complessità.
Emblema  odierno  di  tale  evoluzione  è  proprio  la  crisi  economica
europea,  ramo  di  una  crisi  più  profonda  ed  estesa  originatasi
oltreoceano ma  capace  di  colpire  al  massimo della  propria  forza  il
vecchio continente in quella che fu la culla dei suoi valori fondanti: la
Grecia.
Le radici  della  grande crisi  economica attuale affondano nel settore
finanziario statunitense: proprio gli Stati Uniti, memori della Grande
Crisi  economica  originatasi  nel  1929,  avevano  nel  corso  del  '900
progressivamente  adottato  misure  normative  volte  a  ridurre
l'esposizione  dell'economia  reale  ai  rischi  creati  dalla  speculazione
finanziaria.
Simbolo di tali  riforme e della  volontà del  legislatore americano di
sottrarre  l'economia  reale  al  ricatto  della  finanza era  stato il  Glass-
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Steagall Act144 del 1929.
Questa legge conteneva misure volte a circoscrivere i rischi derivanti
dalla  speculazione  finanziaria:  su  tutte  la  separazione  dell'attività
bancaria tradizionale (incentrata sulla custodia dei depositi dei cittadini
e  l'erogazione  di  crediti  volta  ad  animare  l'economia)  dall'attività
bancaria  di  investimento.  Con  la  nuova  normativa,  lo  stesso
intermediario finanziario non avrebbe più potuto raccogliere i risparmi
dei cittadini esercitando allo stesso tempo attività speculativa. 
In  questo  modo,  l'eventuale  fallimento  dell'intermediario  a  causa  di
pregresse operazioni azzardate non avrebbe avuto ripercussioni né sui
risparmi dei cittadini, né sull'attività creditizia necessaria a sospingere
l'economia.
Nella  seconda  metà  del  XX  secolo  l'economia  globale  crebbe
svincolandosi progressivamente dai suoi parametri reali, finché il vero
core  della  stessa  non  venne  a  ritrovarsi  parzialmente  proprio
nell'attività speculativa145, definibile come lo svolgimento di
“un'attività  finanziaria,  per  es.  un’azione,  con  l’intenzione  di
realizzare in tempi brevi l’operazione opposta, al fine di ottenere un
guadagno  derivante  dalla  variazione  favorevole  del  prezzo  e  non
dall’utilizzo del bene o dell’asset fianziario a fini produttivi. La fonte
del guadagno non sarebbe quindi la competenza tecnica consistente
nella  capacità  di  creare  valore  economico,  ma  l’assunzione  di  un
rischio, basata su valutazioni soggettive”146.
Alla  fine  del  '900,  epoca  del  trionfo  ideologico  dell'economia  di
mercato contro l'opposto modello dell'economia pianificata, le attività
di  tipo  speculativo  si  erano  ingigantite  fino  a  occupare  uno spazio
addirittura più ampio dell'intero volume dell'economia reale globale.
La corrente politica del  Neoliberismo giungeva in quel tempo al suo
apice e, con essa, la forza di  lobbying del settore bancario: nel 1999
Bill Clinton, Presidente espresso dal Democratic Party, promulgò negli
Stati Uniti una nuova legge bancaria abrogante il  Glass-Steagall Act,
votata da un Congresso degli Stati Uniti a maggioranza repubblicana: i
dettami del pensiero neoliberista erano ormai divenuti bipartisan.
Qualsiasi forma di rallentamento o limitazione al mercato finanziario
era  considerata  ormai  un'inefficiente  retaggio  del  passato,  e  nel
pensiero dominante la deregulation delle attività economiche si faceva
profeticamente annunciare come via maestra per la crescita economica.
144 Publ. L. 73-66, 48 Stat. 162, entrato in vigore il 19 Giugno 1933.
145 LONGO, Finanza e derivati otto volte più forti dell'economia reale, in Il Sole 24
Ore, 6.8.2011. Articolo disponibile al seguente indirizzo web: 
www.ilsole24ore.com/art/finanza-e-mercati/2011-08-06/finanza-derivati-otto-
volte-203127.shtml?uuid=Aae9BSuD
146 PRESSACCO, Speculazione, in Dizionario di Economia e Finanza, Treccani, 
2012.
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I cicli economici degli ultimi decenni hanno cominciato ben presto a
mostrare segni di instabilità (la bolla giapponese e la c.d. ”bolla delle
dot.com” statunitense rappresentano solo alcuni esempi), i  quali non
sono stati però sufficienti ad attirare l'attenzione dei law makers e degli
operatori  economici  verso  la  necessità  di  prevenire  il  disastro
economico che pur andava preannunciandosi all'orizzonte.
I nodi vennero presto al pettine: per anni le banche statunitensi erano
state incoraggiate dalle autorità ad erogare prestiti facili, spesso anche
a soggetti  che difficilmente sarebbero stati in grado di estinguere in
seguito i mutui contratti, allo scopo di favorire ad ogni costo i consumi
e gonfiare la crescita economica.
A tale proposito, si suole parlare di  “crisi dei mutui subprime” come
causa della grande crisi iniziata nel 2007-2008. 
I subprime sono esattamente i mutui cui abbiamo appena fatto cenno,
crediti erogati dalle banche statunitensi a soggetti appartenenti a fasce
di reddito basso o insicuro. Il volume dei mutui subprime all'interno
del mercato statunitense è cresciuto esponenzialmente nei primi anni
2000, fino a superare qualsiasi soglia di guardia.
A rendere le banche statunitensi particolarmente propizie a concedere
crediti  fu  un  altro  fattore  testimoniante  la  patologia  che  ormai
affliggeva  il  sistema  economico:  la  bolla  immobiliare  statunitense
della prima decade del XXI secolo.
I prezzi delle case nel mercato immobiliare statunitense erano in quegli
anni cresciuti moltissimo, senza fattori paralleli in grado di giustificare
tale  trend nella realtà, e questa ed altre circostanze avevano convinto
gli  istituti  di  credito  a  erogare  prestiti  anche  a  soggetti
economicamente deboli, sulla base dell'assunto che anche in caso di
insolvenza  l'ipoteca  sui  loro  immobili  avrebbe garantito  il  recupero
dell'investimento.  Anche  i  paralleli  fenomeni  della  c.d.
“cartolarizzazione”, la possibilità di erogare un mutuo trasferendo ad
altri operatori finanziari il rischio d'insolvenza derivante dallo stesso, e
della  creazione  di  società  parallele  da  parte  degli  istituti  finanziari
giocarono un ruolo importante nel far assumere ai mutui subprime un
volume  difficilmente  controllabile  e  sottovalutare  le  conseguenze
nefaste d'una simile strategia.
Ogni cosa, in superficie, sembrava andare per il meglio: gli investitori
facevano  profitti,  l'economia  navigava  a  gonfie  vele,  i  cittadini
potevano  accedere  fin  troppo  agevolmente  al  mutuo  ed  il  sogno
americano appariva finalmente alla portata di tutti.
Un aneddoto, riecheggiato sulla stampa americana, sarà sufficiente a
comprendere quanto rischioso fosse divenuto il comportamento delle
banche, custodi dei risparmi di milioni di cittadini, nell'erogazione di
prestiti:  negli  Stati  Uniti  un  agricoltore  dedito  alla  coltivazione  di
fragole dal reddito annuo di ~14'000 $ riuscì ad accedere agevolmente
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ad un prestito di 720'000 $ per l'acquisto della casa dei suoi sogni147.
Erogazione  di  prestiti  svincolata  da  adeguate  garanzie,  crescita
esponenziale  degli  strumenti  finanziari  derivati  e  bolla  immobiliare
furono gli ingredienti che fecero della crescita economica americana
dei primi anni 2000 un gigante dai piedi di argilla.
L'esplosione della bolla immobiliare, nel 2007, ebbe un effetto domino
le cui conseguenze influirono pesantemente sulla Storia globale.
L'improvviso  declino  nel  valore  degli  immobili  sul  mercato
statunitense, iniziato nel 2006, privò le banche di una garanzia in grado
di  evitare  ingenti  perdite  di  fronte  all'enormità  dei  mutui  subprime
concessi e non saldati.
Il settore finanziario subì perdite immense, vivendo l'apice del proprio
incubo nell'Autunno 2008, quando l'enorme colosso bancario Lehman
Brothers, oppresso da un debito di 613'000'000'000 $, fu suo malgrado
protagonista del più grande fallimento della Storia degli Stati Uniti.
Le borse, nel frattempo, avevano vissuto un periodo di vero tormento,
con una rilevantissima contrazione del valore degli scambi effettuati.
La crisi finanziaria si era ormai evoluta in crisi economica e, in questa
nuova veste, si accingeva a bussare alla porta di milioni di persone in
tutto il mondo, cambiando in peggio le loro vite.
L'elevato  grado  di  interconnessione  raggiunto  ormai  dall'economia
globale  si  rivelò  improvvisamente  volta  un  boomerang:  numerose
banche statunitensi ed europee si scoprirono pesantemente esposte a
strumenti finanziari ormai tossici, giungendo sull'orlo del fallimento.
Gli Stati dell'Unione Europea si trovarono costretti ad intervenire in
soccorso dei propri istituti di credito in difficoltà per evitare che un
loro tracollo facesse finire sul lastrico milioni di cittadini europei che
vi avevano riposto i propri risparmi: già nel 2011 i governi del vecchio
continente  avevano investito  il  10,5% dell'intero PIL dell'Unione in
ricapitalizzazioni,  nazionalizzazioni,  garanzie  ed  altre  operazioni  di
sostegno al settore bancario148, indebitandosi a loro volta.
Il Prodotto Interno Lordo degli Stati europei registrò per il 2009 tassi
di decrescita significativi:  l'economia italiana si  contrasse del 3,1%,
quella  irlandese del  5%, quella  britannica del 2,8%, quella francese
dell'1,8% e quella tedesca del 2,3%.
Ciononostante,  l'economia  globale  non tardò  a  cicatrizzare  le  ferite
della  grande  crisi  iniziata  nel  2008  e  a  rimettersi  sui  binari  della
crescita economica.
147 Greed + Stupidity = Fiscal Ruin, in The Herald Tribune, 28.11.2008. Articolo 
disponibile al seguente indirizzo web: 
www.heraldtribune.com/article/20081128/COLUMNIST/811280308?
p=all&tc=pgall
148 CERRETELLI, La Ue delle banche pigliatutto, in Il Sole 24 Ore, 22.10.2011. 
Articolo disponibile al seguente indirizzo web: 
www.ilsole24ore.com/art/commenti-e-idee/2011-10-22/banche-pigliatutto-
081326.shtml?uuid=Aatwj2EE&p=2
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Solo un'area del globo continuò a zoppicare, e non tornò più ai livelli
di benessere e stabilità precedenti: l'Unione Europea, la cui fragilità era
appena stata messa a nudo dalla crisi greca.
La lunga contestualizzazione appena effettuata ci sarà utile allo scopo
di  abbracciare con lo  sguardo la  complessità  dello  scenario attuale:
l'odierna  crisi  economica  europea  è  in  effetti  stata  innescata  dalla
scintilla della crisi greca, a sua volta innestatasi su un ramo locale della
crisi finanziaria globale originatasi  in precedenza negli  Stati Uniti a
causa  degli  squilibri  del  locale  sistema  finanziario,  diffusasi
rapidamente  in  tutto  il  mondo  a  causa  dell'interconnessione
dell'economia mondiale.
La crisi propriamente greca ebbe inizio nell'Autunno del 2009, quando
le locali  elezioni  politiche sancirono la  netta  vittoria  del  PASOK,  il
partito socialista ellenico, dopo anni di dominio di Nuova Democrazia,
formazione politica di centro-destra.
Il Paese, uscito nel 1974 da un duro periodo di tirannia, era divenuto
membro dell'Unione Europea nel 1981, al termine di diversi anni di
stabilità e crescita economica. L'ingresso nell'Europa Unita garantì ad
Atene l'accesso ad un volume di investimenti e fondi precedentemente
sconosciuto.  Il  finanziamento  del  Paese  sui  mercati  internazionali,
sempre  avvenuto  a  tassi  di  rendimento  elevati  a  causa  della  scarsa
affidabilità percepita dagli investitori, divenne dal 2001 estremamente
facile: la decisione dell'Unione di ammettere la Grecia nell'Eurozona
donò una nuova patina di credibilità finanziaria al Paese, il quale poté
di conseguenza immettere i propri buoni del tesoro nel mercato a tassi
di  rendimento  estremamente  più  bassi,  confidando i  loro  acquirenti
nella solidità complessiva dell'Eurozona.
Il Paese sperimentò un vero e proprio boom economico, trainato dal
turismo e da un settore terziario in espansione: tra il 2001 ed il 2008 il
PIL pro capite nazionale triplicò, passando da 12'400 $ a 31'700 $149.
I Giochi Olimpici di Atene 2004, in seguito identificati come una delle
voci di spesa che più avrebbero contribuito ad affondare le finanze del
Paese,  restituirono  alla  Grecia  l'effimera  immagine  e  l'illusorio
prestigio internazionale che essa rincorreva da tempo.
Gli anni successivi proseguirono secondo lo stesso trend positivo, e le
agenzie di rating statunitensi segnalarono la Grecia fino al 2009 come
una destinazione tutto sommato affidabile per i propri investimenti.
Torniamo  ora  al  6  Ottobre  2009,  data  in  cui  il  leader  del  PASOK
George  Papandreou  assunse  l'incarico  di  primo  ministro  della
Repubblica Ellenica.
I festeggiamenti elettorali durarono ben poco poiché, immediatamente
dopo la sua nomina, il nuovo governo fu costretto a prendere atto dello
stato  disastroso delle  finanze  pubbliche,  ammettendo pubblicamente
149 World Bank Data, disponibili al seguente indirizzo web: 
www.data.worldbank.org/country/greece
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che  i  conti  del  Paese  erano  stati  falsati  per  anni  allo  scopo  di
permettere l'entrata e la permanenza della Grecia nell'Eurozona.
In particolare,  il  deficit  greco  per  il  solo anno 2009 si  attestava  al
12,7%,  un  parametro  quattro  volte  più  alto  del  livello  massimo
teoricamente ammesso dai trattati europei, mentre il debito era ormai
superiore ai 300 miliardi di euro150.
Lo stato  delle  finanze  del  Paese  si  manifestò  quindi  in  tutta  la  sua
drammaticità: ben presto la fiducia degli investitori nella capacità del
Paese ellenico di far fronte alle obbligazioni precedentemente contratte
crollò, il rendimento necessario a collocare i titoli di Stato sul mercato
crebbe a livelli totalmente insostenibili e divenne chiaro che la Grecia
sarebbe stata impossibilitata a finanziarsi autonomamente sui mercati. 
Il default sembrò a molti dietro l'angolo e la possibilità di un'uscita de
facto del Paese dall'Eurozona – pur non ponderata dai trattati – e forse
addirittura dall'Unione divenne oggetto di dibattito comune, assieme
alle  scommesse  sulle  conseguenze  di  una  simile  eventualità,  la  cui
portata era resa imponderabile dalla profonda interconnessione delle
economie europee.
L'ipotesi del default, che avrebbe liberato la Grecia dallo schiacciante
peso dei propri debiti ma al tempo stesso minato fortemente l'economia
reale e costretto la Grecia ad abbandonare l'Eurozona e, probabilmente,
l'Unione,  non  venne  però  presa  ufficialmente  in  considerazione  dal
governo Papandreou. È possibile che in tale scelta abbiano giocato un
ruolo  importante  anche  le  pressioni  dei  Paesi  più  influenti
dell'Eurozona,  i  cui  principali  istituti  di  credito  si  sarebbero rivelati
particolarmente esposti verso un ipotetico default greco.
Allo scoppio della crisi, infatti, i colossi creditizi tedeschi e francesi si
erano ritrovati esposti per un ammontare di 119 miliardi di euro nei
confronti di debitori individuali ellenici e di ben 900 miliardi verso la
Grecia ed altri anelli deboli dell'Eurozona151. 
Un  default  di  tali  proporzioni  avrebbe  prodotto  un  vero  e  proprio
tsunami nell'economia tedesca, francese, italiana e di tutta l'Eurozona.
Tale ragione spinse i colossi dell'Unione a utilizzare tutta la propria
influenza  per  impedire  alla  Repubblica  Ellenica  di  dichiarsi  fallita,
nonostante l'ormai evidente impossibilità di far fronte alle obbligazioni
contratte: l'economia greca venne tenuta in vita artificialmente.
Le  autorità  greche,  rappresentate  da  governi  sempre  più  fragili,  si
ritrovarono  costrette  ad  approvare  decine  di  pacchetti  di  misure  di
austerità, volti a far dimagrire l'elefantiaca amministrazione pubblica,
svendere le partecipazioni pubbliche nei settori chiave dell'economia e
150 A very European Crisis, in The Economist, 4.2.2010.
151 FUHRMANS e MOFFETT, Exposure on Greece weighs on french, german 
banks, in The Wall Street Journal, 17.2.2010. Articolo disponibile al seguente 
indirizzo web: 
www.wsj.com/articles/SB10001424052748703798904575069712153415820
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le  redditizie  società  di  gestione  portuale,  tagliare  nettamente  le
pensioni, ridurre i salari minimi, decimare gli investimenti pubblici in
numerosi  settori  e  prendere atto  dell'impossibilità  di  far  fronte,  allo
stato corrente delle finanze, anche solo al funzionamento dei servizi
pubblici di base.
“Austerity” divenne  la  parola  d'ordine:  dalla  razionale  presa  d'atto
della necessità effettiva di riformare i decennali squilibri dell'economia
ellenica  si  passò  ad  innalzare  questo  concetto  a  mantra:  l'austerità
sembrò divenire un elemento sacrale, la soluzione unica e miracolosa
per tutte le criticità economiche dei Paesi dell'Eurozona in difficoltà.  
La  risposta  alla  crisi  economica  incentrata  esclusivamente
sull'Austerità  e  non  su  ingenti  investimenti  europei  diretti  a  settori
chiave per il rilancio dell'economia in grado di lenire gli effetti di tagli
oculati, rivelò presto tutti i propri limiti.  
La Grecia è oggi ben lontana dal riprendersi: dall'inizio della crisi il
debito  pubblico  ha  continuato  a  crescere  fino  ad  arrivare  a  livelli
insostenibili, pesando oltre il 185% del PIL nazionale, mentre il tasso
di disoccupazione ha raggiunto il 24%, mentre le previsioni relative
alla crescita del PIL nazionale per l'anno 2016 hanno segno negativo152.
Solo nei due anni tra il 2008 ed il 2010 l'economia del Paese si era già
contratta del 23%153, e la crisi ha impattato fortemente sulla vita di tutti
i cittadini greci.
In  cambio  della  promessa  di  intraprendere  incisivi  tagli  alla  spesa
pubblica  nazionale,  i  governi  greci  succedutisi  dall'inizio  della  crisi
hanno  ottenuto  dall'Unione  Europea  e  dal  Fondo  Monetario
Internazionale ingenti prestiti.
Se da un lato tali linee di credito hanno permesso al Paese egeo di non
dichiararsi  fallito nell'immediato,  dall'altro hanno anche aggravato il
peso del suo debito pubblico, mentre solo il 10% di tali fondi è stato
utilizzato per alleviare la sofferenza della popolazione154: la gran parte
delle somme è stata infatti inghiottita dal pagamento degli interessi sul
debito e dagli istituti di credito in difficoltà. 
Fin dal principio della crisi e nell'ambito della sua gestione, le autorità
greche hanno trovato il loro interlocutore nella c.d. “Troika”. 
La Troika è definita dalle istituzioni europee come entità preposta a
rappresentare  l'insieme dei creditori ufficiali durante le negoziazioni
con i paesi [n.d.a.: i Paesi dell'Unione in difficoltà economiche, i quali
abbiano  presentato  richiesta  formale  di  aiuto] e  a  controllare
l'implementazione dei programmi accordati155.
152 EUROPEAN COMMISSION, Greece Economic Outlook, 4.2.2016. 
Consultabile al seguente link: 
http://ec.europa.eu/economy_finance/eu/countries/greece_en.htm
153 La Grecia sta uscendo dalla crisi?, Il Post, 8.10.2013.
154 INMAN, Where did the Greek bailout money go?, in The Guardian, 29.6.2015.
155 EUROPEAN PARLIAMENT, Chi è la Troika?, 25.4.2014. Scheda disponibile al
seguente indirizzo web: www.europarl.europa.eu/news/it/news-
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Essa è composta da rappresentanti della Commissione Europea, della
Banca Centrale Europea e del Fondo Monetario Internazionale; agisce
in  esecuzione  delle  decisioni  prese  dall'Eurogruppo  ed  in
rappresentanza dei creditori del Paese che abbia formalmente richiesto
aiuto.  Intraprende negoziati  con quest'ultimo e  contrae  con esso  un
accordo  (c.d.  “Memorandum  of  Understanding”)  che  preveda
l'erogazione di prestiti, condizionata all'impegno del Paese interessato
ad intraprendere incisive riforme strutturali, le quali secondo i creditori
possono ricondurlo ad una gestione più efficiente delle proprie risorse.
Sebbene questa non sia la sede idonea ad un esame approfondito delle
questioni  giuridiche  e  politiche  sollevate  dall'operato  della  Troika,
sarebbe difficile esimersi dal rilevare che per quanto riguarda il caso in
esame, nella delicata assunzione di decisioni cruciali per il destino di
cittadini europei un ruolo cruciale è giocato da due entità, la Troika e
l'Eurogruppo, a carattere fortemente informale, operanti sulla base di
una disciplina particolarmente scarna. 
Serie perplessità, inoltre, suscita l'attribuzione in capo alla Troika del
potere  di  contrattare  con  un  governo  l'adozione  di  provvedimenti
normativi i  quali  dovrebbero invece essere sottoposti  alle procedure
decisionali costituzionalmente previste dallo Stato membro interessato.
Se si considera anche la forte asimmetria di potere contrattuale, causata
dalla  circostanza che vede una delle parti  fortemente indebitata  con
l'altra  (o,  più  precisamente,  con  coloro  in  rappresentanza  dei  quali
agisce la Troika) e verosimilmente sotto pressione a causa del timore
delle reazioni che i mercati avranno di fronte alle sue decisioni, ecco
che  le  perplessità  precedentemente  espresse  assumono  contorni  e
dimensioni inquietanti, affondando profondamente il coltello nei valori
democratici sui quali si fonda – o quantomeno sostiene di fondarsi –
l'Europa moderna.
In questo contesto, la Troika e le autorità elleniche hanno contrattato
dal  2010  ad  oggi  tre  accordi  di  salvataggio,  c.c.d.d.  “Bailout
Packages”, per un totale di quasi 300 miliardi di euro.
Il  primo  accordo  di  salvataggio,  da  oltre  100  miliardi  di  euro,  fu
concluso il 3 Maggio 2010. 
Il secondo, che combinava un prestito di entità simile al precedente ad
una significativa revisione del  debito preesistente,  fu contratto  il  1°
Marzo 2012.
Il terzo vide infine la luce il 12 Luglio 2015, dopo serrati negoziati e
non pochi colpi di scena, per un importo di circa 86 miliardi di euro.
In questo modo, il default della Grecia ed il rischio di una sua uscita
dall'Eurozona sono stati temporaneamente evitati, o meglio aggirati. 
Le soluzioni adottate per lenire la crisi  si sono concentrate ai  limiti
dell'accanimento  terapeutico  su  alcuni  aspetti  critici,  come
l'abbattimento a  tutti  i  costi  della  spesa pubblica ellenica,  lasciando
room/content/20140425STO45128/html/Chi-%C3%A8-la-Troika
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però  impregiudicati  o  addirittura  aggravati  altri,  quali  il  debito
pubblico e le condizioni di vita in cui versa la società greca, sempre
più  gravi,  tanto  da  far  parlare  a  economisti  del  calibro  del  premio
Nobel Paul Krugman di “gratuitousness of the greek crisis”156.
Una  gestione  della  crisi  tanto  lontana  dalle  aspettative  minime  del
popolo greco ha fatto sì che i negoziati per il terzo ed ultimo accordo
di  salvataggio  fossero  tanto  astiosi  e  colmi  di  resistenze  da  far
materializzare di colpo il fantasma del Grexit così come non accadeva
sin dai momenti più concitati della crisi ellenica.
L'accordo  sul  terzo  bailout  package è  arrivato  al  termine  di  una
estenuante  fase  di  negoziati,  durante  la  quale  sono  stati  messi  in
discussione il destino della Grecia e quello della stessa Eurozona.
In particolare, la serietà delle misure proposte dai creditori al governo
greco in cambio del rilascio della terza  tranche di prestiti ha indurito
fortemente  la  posizione  di  Atene,  la  quale  ha  deciso  di  indire  un
referendum,  lasciando  così  che  a  decidere  sull'accettazione  delle
misure  d'austerità  imposte  in  cambio  dell'erogazione  del  prestito
fossero i cittadini. 
Questa  decisione,  giunta  a  termini  per  pagamenti  precedentemente
pattuiti  ormai  scaduti,  indurì  ulteriormente le  posizioni  dei  creditori
internazionali  suscitando  speculazioni  d'ogni  tipo  circa  l'imminente
uscita della Grecia dall'Eurozona, se non addirittura la sua espulsione
attraverso mezzi indiretti.
Nel referendum del 5 Luglio 2015 il 61,31% dei cittadini greci recatisi
alle urne espresse un netto rifiuto alle misure d'austerità proposte dalla
Commissione  Europea,  dalla  BCE  e  dal  Fondo  Monetario
Internazionale.  L'ultima  proposta  dei  creditori,  pur  ritirata  a  pochi
giorni  dal  referendum,  prendeva  in  considerazione  la  riforma  del
sistema pensionistico, della pubblica amministrazione, del mercato del
lavoro e di altri settori chiave dell'economia nazionale, destinatari di
ulteriori tagli o privatizzazioni.
La  levata  di  scudi  del  popolo  greco  spalancò  altresì  le  porte
dell'incertezza, date le scadenze imminenti ed i tempi strettissimi che le
circostanze imponevano per la chiusura delle trattative, nonostante il
palpabile astio ormai intercorrente tra le parti.
Il  governo  greco  presieduto  da  Alexis  Tsipras,  piegato  da  mesi  di
trattative  durissime  e  messo  sotto  pressione  dall'ormai  innescato
countdown del Grexit, dovette infine capitolare proponendo sua sponte
un piano di salvataggio paradossalmente incentrato sulle stesse misure
d'austerità  che  i  propri  cittadini  solo  pochi  giorni  prima  avevano
rigettato157.
156 KRUGMAN, The awesome gratuitousness of the greek crisis”, in The New York
Times, 29.5.2015.
157 ALDERMAN e HIGGINS, Greece Parliament Approves Prime Minister's 
Bailout Plan, in The New York Times, 10.7.2015.
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Se è vero che le acque greche sembrano oggi essersi calmate, occorre
prendere atto della natura non salvifica delle misure attuate allo scopo
di uscire dalla crisi greca: queste, presentate ogni volta come definitive
e risolutive, hanno finito per rivelarsi sempre criticabili e provvisorie.
Nonostante  alcuni  parametri  economici  abbiano  riacquistato  segno
positivo, l'economia del Paese tarda infatti a riprendersi effettivamente,
tanto da rafforzare sempre più i sospetti che la cura abbia afflitto il
malato quasi più della malattia in sé. 
Il  debito pubblico è  ormai  giunto a  livelli  insostenibili  ed il  Fondo
Monetario  Internazionale  ha  recentemente  affermato  che,  senza  un
cospicuo  condono  di  parte  dello  stesso,  quest'ultimo  rischia  di
schiacciare il Paese sotto il proprio peso158. 
Un quarto della popolazione ellenica potenzialmente attiva è invece
costretta a incrociare le braccia da una disoccupazione endemica, che
danneggia in primis i giovani. Il quadro politico del Paese è fortemente
instabile, con forze xenofobe ed estremiste sostenute da una parte non
irrilevante della popolazione, spazientita dalle condizioni sociali in cui
versa il Paese e dall'incapacità dell'attuale classe politica di trovare una
soluzione.
Sebbene la nave greca navighi nuovamente in una zona di bonaccia,
vari  segnali  lasciano purtroppo presagire  l'arrivo  di  nuove tempeste
all'orizzonte,  ognuna  di  esse  inesorabilmente  destinata  a  rianimare,
talvolta in modo pretestuoso, altre in modo più realistico,  lo spettro
dell'abbandono dell'Eurozona da parte della Grecia.
Per  esorcizzare  il  fantasma  del  Grexit  occorrerà  pertanto
razionalizzarlo e analizzare gli scenari ipotetici attraverso cui potrebbe
concretizzarsi.
2.2  La risposta europea alle fragilità dell'Eurozona messe in 
evidenza dalla crisi
La crisi greca ha visto estendere le proprie ripercussioni ben oltre i
confini nazionali, ed anzi si può dire che essa abbia raggiunto il suo
celebre livello di gravità proprio per via dell'interconnessione che le
economie  dell'Eurozona  hanno  sviluppato,  come  della  conseguente
necessità di salvarle dall'effetto domino che un default greco avrebbe
inevitabilmente innescato.
L'Unione  Economica  e  Monetaria  è  infatti  un  meccanismo  tanto
sofisticato  quanto  delicato,  entrato  in  sofferenza  più  d'una  volta
dall'inizio della crisi a causa di problemi strutturali ereditati dall'assetto
disegnato per essa sin da Maastricht.
158 GRAHAM-HARRISON, Greece needs further debt relief after third bailout deal
in five years, says IMF chief, in The Guardian, 16.8.2015.
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L'UEM si articola infatti in due “pilastri”, due settori di cooperazione
che  riflettono  un  differente  grado  di  integrazione:  il  pilastro  della
politica  monetaria,  da  un  lato,  e  quello  della  politica  economica
dall'altro.
Il primo di questi due pilastri riflette un assetto fortemente integrato:
gli Stati hanno ormai ceduto le loro principali prerogative in materia di
politica  monetaria  alle  istituzioni  europee,  ed  enti  come  la  Banca
Centrale  Europea  giocano  oggi  un  ruolo  di  primo  piano  nella
conduzione di una politica monetaria unitaria per i diciannove Stati che
compongono l'Eurozona. 
Dall'altro lato, il pilastro della politica economica riflette un grado di
integrazione  nettamente  inferiore,  e  la  coerenza  dell'insieme  delle
politiche economiche e fiscali degli Stati dell'UEM appare affidata ad
una serie di meccanismi di coordinamento cui si affiancano strumenti
non vincolanti ed una procedura di carattere correttivo. 
Il  perno  del  potere  in  quest'ultimo  ambito  risiede  nel  Consiglio
dell'Unione, organo collegiale di rappresentanza dei ministri nazionali
competenti.
L'incoerenza di tale assetto bicefalo è alla base dei principali problemi
di  governance  dell'UEM  e  dell'Eurozona:  l'Unione  si  ritrova  infatti
sospesa a  seconda del  settore di  cooperazione tra  un assetto a  tratti
semi-federale, altre volte fortemente intergovernativo e rudimentale.
L'attrito  tra  i  due  modelli  rende  difficile  lo  stretto  coordinamento
necessario a garantire una governance efficace dell'UEM e, in primis,
dell'area euro, la quale finisce col ritrovarsi sotto una guida incerta nel
mare insidioso delle sfide esterne ed interne che oggi l'attendono.
Quando  vennero  gettate  le  fondamenta  dell'Unione  Economica  e
Monetaria,  per  garantire  la  loro  solidità  si  pensò  di  condizionare
l'ingresso nell'Eurozona a parametri particolarmente stringenti: i Criteri
di Convergenza, sui quali ci siamo soffermati nel Capitolo I.
Accanto ai prerequisiti contenuti nei criteri di convergenza, si ritenne
opportuno introdurre nei trattati una serie di divieti, i quali avrebbero
dovuto  responsabilizzare  la  condotta  fiscale  degli  Stati  membri,
fungendo da deterrente verso comportamenti irresponsabili: tra di essi,
il “divieto di salvataggio” ex art. 125 TFUE. 
Il primo paragrafo di tale disposizione recita chiaramente:
L'Unione  non  risponde  né  si  fa  carico  degli  impegni  assunti  dalle
amministrazioni  statali,  dagli  enti  regionali,  locali,  o  altri  enti
pubblici, da altri organismi di diritto pubblico o da imprese pubbliche
di  qualsiasi  Stato  membro,  fatte  salve  le  garanzie  finanziarie
reciproche per la realizzazione in comune di un progetto economico
specifico. Gli Stati membri non sono responsabili né subentrano agli
impegni  dell'amministrazione  statale,  degli  enti  regionali,  locali  o
degli  altri  enti  pubblici,  di  altri  organismi  di  diritto  pubblico  o  di
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imprese pubbliche di un altro Stato membro, fatte salve le garanzie
finanziarie reciproche per la realizzazione in comune di un progetto
specifico.159
Il tenore fermo di questa norma tende a scoraggiare qualsiasi condotta
fiscalmente irresponsabile da parte di Stati membri o articolazioni della
loro pubblica amministrazione, i quali non potranno quindi confidare
nel salvataggio da parte delle autorità nazionali o dell'Unione in caso
di insolvenza.
Anche gli articoli 123 e 124 TFUE fungono da deterrenti in vista di
comportamenti  irresponsabili  da parte  degli  Stati  membri:  mentre  il
primo contiene un  divieto di finanziamento della spesa pubblica dei
Paesi  membri  da  parte  della  Banca  Centrale  Europea  o  delle
corrispondenti autorità nazionali, l'art. 124 TFUE si occupa di impedire
a qualsiasi ente pubblico nazionale l'accesso privilegiato alle istituzioni
finanziarie.
L'art. 126 TFUE esordisce affermando che “Gli Stati membri devono
evitare  disavanzi  pubblici  eccessivi”160,  delineando  nei  paragrafi
successivi le procedure di controllo e sanzione attribuite alle istituzioni
europee in tale ambito.
I  trattati  prevedono inoltre  complessi  meccanismi  volti  a  favorire  il
coordinamento  tra  le  politiche  economiche  dei  Paesi  membri
dell'Unione,  in  particolare  dei  Paesi  dell'Eurozona,  basati
principalmente  su  report di  sorveglianza  e  raccomandazioni  che  le
autorità europee possono rivolgere agli Stati che ne fanno parte.
Nel 1997 si decise di effettuare un giro di vite, rendendo più rigido il
coordinamento tra le politiche di bilancio degli Stati membri: venne
così stipulato il c.d. “Patto di Stabilità e Crescita”.
Il Patto di Stabilità e Crescita rinnova per gli Stati membri della zona
euro  una  serie  di  obblighi  già  previsti  all'interno  del  Trattato  di
Maastricht, rafforzando però il regime di sanzioni previsto.
Le  parti  si  obbligano  infatti  a  rispettare  nella  predisposizione  della
propria  politica  di  bilancio  due  condizioni:  il  contenimento  del
rapporto annuo deficit/PIL ad un valore inferiore o uguale al 3%, e
l'arginamento del  rapporto annuo debito pubblico/Pil  al  di  sotto  del
60%. Tali obblighi compongono il c.d. “braccio preventivo” del Patto
di Stabilità.
Per gli Stati membri che non rispettino tali obblighi, la Commissione
potrà  eventualmente  avviare  una  Procedura  per  Deficit  Eccessivo
(PDE),  la  quale  costituisce  il  c.d.  “braccio correttivo”  del  Patto  di
Stabilità  ed  appare  suddivisa  in  tre  fasi  progressive:  avvertimento,
raccomandazione e sanzione.
L'iter inizia  con  la  rilevazione  da  parte  dell'istituzione  di  Palazzo
159 Art. 125, par. 1, TFUE.
160 Art. 126, par. 1, TFUE.
97
Berlaymont  di  una  violazione  del  patto:  potrà  così  proporre
all'ECOFIN l'adozione di un avvertimento (c.d. “early warning”) o, in
caso  di  prosecuzione  della  violazione,  una  raccomandazione  da
rivolgere allo Stato membro inadempiente.
In caso di  persistente  inadempimento,  l'ECOFIN potrà  adottare  una
sanzione  fissa  ammontante  allo  0,2%  del  PIL dello  Stato  membro
interessato, cui sarà sommata una componente flessibile commisurata
all'entità della violazione.
Se lo Stato intraprende seri sforzi per rientrare dalla violazione, allora
la procedura potrà essere sospesa.
Il Patto di Stabilità e Crescita divenne ben presto oggetto di dibattito,
in  quanto  accusato  da  più  parti  di  non  favorire  né  il  primo  né  il
secondo degli obiettivi prefissati161, nonché di essere troppo rigido per
consentire  alle  politiche  di  bilancio  di  adeguarsi  ai  cicli  economici,
tanto  che nell'anno di  bilancio  2014 nove Paesi  della  zona  euro ne
hanno violato  le  disposizioni  relative  al  deficit  e  ben  tredici  quelle
relative al debito pubblico162. 
I  meccanismi  sanzionatori  previsti  persero  inoltre  molta  credibilità
quando  a  violare  le  disposizioni  del  patto  furono  due  Paesi  che
avevano occupato un ruolo di primo piano tra i promotori dello stesso,
Francia e Germania, ma il Consiglio non riuscì ad approvare alcuna
sanzione nei loro confronti a causa della loro grande influenza. 
La difficile applicazione del patto ed il rischio di discrezionalità delle
relative  sanzioni  vennero  così  indirettamente  confermati,  tanto  da
renderne  necessario  più  volte  l'ammorbidimento  sin  dal  2005  per
evitare che il Patto si trasformasse in un boomerang163.
In conclusione, il modello di UEM delineato a Maastricht, incentrato
su  una  politica  monetaria  fortemente  integrata  ma,  dall'altro  lato,
indebolito da un coordinamento debole delle politiche economiche dei
Paesi membri e da meccanismi di sanzione poco affidabili rivelò crepe
la cui riparazione appariva da tempo necessaria, ma che la Crisi rese
questione di sopravvivenza per l'intera Eurozona.
Le politiche messe in atto dagli Stati membri dell'Eurozona allo scopo
di  alleviare  la  crisi  hanno  reso  ancor  più  difficile  il  rispetto  dei
parametri  del  Patto  di  Stabilità  e  Crescita,  dal  momento  che  il
salvataggio di  numerosi istituti  di  credito sull'orlo  del fallimento ha
impegnato  un  gran  quantitativo  di  risorse  pubbliche.  Inoltre,  la
recessione  ha  avuto  l'effetto  collaterale  di  accrescere  il  rapporto
matematico  debito  pubblico/PIL,  complicando  ulteriormente  la
situazione. 
161 Row over 'stupid' EU budget rules, in BBC News, 17.10.2002.
162 Dati Eurostat, 2014.
163 SCHUKNECHT, MOUTOT, ROTHER, STARK, The Stability and Growth Pact,
Crisis and Reform, European Central Bank Occasional Paper Series No.129, 
2011, p. 10.
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Avendo infine perso gli Stati dell'area euro la possibilità di utilizzare la
leva  della  politica  monetaria  per  uscire  dalle  secche,  ed  essendo
divenuto  sempre  più  difficile  il  collocamento  di  titoli  di  stato  sui
mercati a causa degli alti tassi d'interesse richiesti, si è resa necessaria
l'adozione  di  misure  straordinarie  volte  a  rendere  cristallino  che  il
progetto della moneta unica sarebbe stato difeso a qualunque costo, e
che gli Stati in difficoltà non avrebbero avuto la necessità di dichiarare
default.
La  risposta  dell'Unione  Europea  a  tali  criticità  si  è  articolata
sull'adozione di più misure: il  Meccanismo Europeo di Stabilità,  gli
interventi  non  convenzionali  della  Banca  Centrale  Europea ed  il
rafforzamento  della  governance  europea raggiunto  per  mezzo  di
strumenti giuridici come il Six Pack, il Two Pack o il Fiscal Compact.
Il  Meccanismo  Europeo  di  Stabilità (MES),  istituito  sulla  base  di
quanto previsto dall'art.  136, par.  3  TFUE, succede alle  provvisorie
esperienze del Meccanismo Europeo di Stabilità Finanziaria (MESF) e
del  Fondo  Europeo  di  Stabilità  Finanziaria  (FESF)  nel  ruolo  di
meccanismo di  sostegno finanziario teso a  salvaguardare in  caso di
difficoltà economiche i membri della zona euro e, con essi, l'Eurozona
nel suo insieme. Si tratta di un meccanismo permanente, fondato dai
membri  dell'Eurozona  attraverso  un  apposito  trattato  stipulato  il  2
Febbraio 2012.
Il MES si finanzia autonomamente attraverso l'emissione di strumenti
finanziari e accordi stipulati con i propri membri, ed ha il compito di 
mobilizzare  risorse  finanziarie  e  fornire  un  sostegno  alla  stabilità,
secondo condizioni rigorose commisurate allo strumento di assistenza
finanziaria scelto, a beneficio dei membri del MES che già si trovino o
rischino di trovarsi in gravi problemi finanziari, se indispensabile per
salvaguardare  la  stabilità  finanziaria  della  zona  euro  nel  suo
complesso e quella dei suoi Stati membri.164
Qualora  uno  Stato  dell'Eurozona  (il  quale  abbia  precedentemente
sottoscritto  il  c.d.  “Fiscal  Compact”)  venga  a  trovarsi  in  difficoltà
finanziarie, questo potrà richiedere il soccorso del MES.
Tale aiuto si concreterà attraverso l'erogazione di crediti allo Stato o ai
suoi istituti di credito, l'acquisto di titoli del tesoro nazionale o altre
soluzioni. 
L'aiuto è concesso secondo un preciso carattere di  condizionalità, in
particolare dietro la sottoscrizione da parte dello Stato interessato di un
Memorandum of Understanding (MoU) nel quale esso si impegna ad
azioni specifiche volte a risanare il proprio bilancio. 
La procedura di concessione del sostegno finanziario è disciplinata nel
dettaglio dall'art. 13 del Trattato istitutivo del MES.
164 Art. 3, Trattato istitutivo del Meccanismo Europeo di Stabilità.
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Organo  di  comando  dell'organizzazione  internazionale  denominata
MES  è  il  Consiglio  dei  Governatori,  composto  dai  ministri  delle
finanze  dell'Eurozona,  dal  Commissario  agli  Affari  Economici  e
Monetari e dal Presidente della Banca Centrale Europea, questi ultimi
in veste di osservatori. 
In seguito all'adozione delle misure di sostegno finanziario da parte del
Consiglio  dei  Governatori,  la  Commissione  Europea  e  la  Banca
Centrale Europea sorvegliano l'attuazione del criterio di condizionalità
sotteso agli aiuti.
La  struttura  ed  il  modus  operandi  del  MES  hanno  suscitato  forti
critiche:  è  stato  in  primo  luogo  sottolineato  il  carattere  fortemente
intergovernativo del meccanismo, così come la discutibile esclusione
del Parlamento Europeo  dalla sua governance.
Se inoltre  i  dubbi  relativi  alla  compatibilità  del  MES con il  Diritto
dell'Unione (ed in particolare con gli artt. 123, 124, 125 e 126 TFUE)
sono stati fugati dalla Corte di Giustizia165, altre perplessità sono state
sollevate dal  Bundesverfassungsgericht166,  il  Tribunale Costituzionale
Tedesco,  mentre  rimangono  intatte  ed  attuali  le  critiche  di  scarsa
democraticità di un simile  modus operandi  già rivolte agli accordi di
bailout stipulati  tra  la  Repubblica  Ellenica  ed  i  suoi  creditori  già
esposte nel paragrafo precedente. 
Anche  la  Banca  Centrale  Europea  ha  inteso  giocare  un  ruolo
importante  a  difesa  della  stabilità  dell'Eurozona,  mettendo  in  atto
interventi  non  convenzionali,  i  quali  non  di  rado  hanno  richiesto
un'interpretazione elastica del proprio mandato. 
Tra questi ricordiamo: i programmi Securities Market Program (SMP)
e  Outright Monetary Transactions  (OMT) ed il  Quantitative Easing
(QE).
L'SMP  ha  rappresentato  il  primo  tentativo  incisivo  della  BCE  di
intervenire a sostegno degli Stati appartenenti all'Eurozona i quali si
trovassero  a  navigare  in  cattive  acque,  volto  a  rendere  chiaro  agli
operatori  dei  mercati  finanziari  che  questi  non  sarebbero  stati
abbandonati al loro destino. Nell'ambito di tale programma, la BCE ha
provveduto all'acquisto di titoli di Stato sul mercato secondario per un
valore superiore a 200 miliardi di euro.
Scopo ufficiale dell'operazione era “to ensure depth and liquidity in
those market segments that are dysfunctional”167, perseguendo così, in
modo indiretto, il compimento del mandato principale della BCE: la
protezione della stabilità dei prezzi. 
Tale  operazione,  che  inaugurava  il  filone  degli  interventi  non
165 Corte di Giustizia dell'Unione Europea, sentenza del 27.11.2012, causa C-
370/12, Pringle v. Irlanda.
166 Bundesverfassungsgericht, sentenza del 12 Settembre 2012.
167 Monetary Policy Glossary, European Central Bank, consultabile al seguente link:
https://www.ecb.europa.eu/home/glossary/html/index.en.html  
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convenzionali di Francoforte, offrì subito il fianco a critiche da parte
dei  sostenitori  più  “puristi”  del  modello  di  banca  centrale  “alla
tedesca”:  si  rimproverava alla  BCE di  aver  violato l'art.  123 TFUE
(divieto di finanziamento), ma l'istituto si difese affermando che tale
disposizione  impediva  solo  l'acquisto  di  titoli  sul  mercato  primario
(riguardante i  titoli  di  Stato di nuova emissione) e non sul mercato
secondario (riguardante i titoli di Stato già in circolazione).
Seconda operazione straordinaria intrapresa dalla BCE a salvaguardia
dell'Eurozona  fu  l'Outright  Monetary  Transactions  (OMT),  un
programma  volto  a  permettere  acquisti  potenzialmente  illimitati  di
titoli  di  Stato  di  Paesi  della  zona  euro  in  difficoltà  sui  mercati
secondari.
Anche  stavolta  l'istituto  di  Francoforte,  intervenuto  ad  evitare  il
tracollo dell'Eurozona in momenti particolarmente burrascosi, dovette
giustificare  agli  occhi  dei  critici  il  proprio  operato  ricorrendo  ad
un'interpretazione  elastica  del  proprio  mandato:  anche  le  operazioni
OMT infatti, nel medio termine, contribuiscono a realizzare l'obiettivo
della stabilità dei prezzi.
Infine, dall'inizio del 2015 l'arsenale della BCE si è arricchito di una
nuova  arma  volta  ad  aiutare  gli  istituti  di  credito  dell'Eurozona  e
stimolare indirettamente l'erogazione di crediti necessaria a far ripartire
l'economia reale e, infine, la stabilità dei prezzi: il Quantitative Easing
(QE).  Attraverso  tale  strumento,  la  Banca  Centrale  Europea  può
acquistare  ingenti  quantità  di  strumenti  finanziari  dalle  banche
europee, iniettando indirettamente liquidità nel sistema168.
Un altro importante strumento di prevenzione delle criticità che hanno
contribuito  ad  aggravare  l'attuale  crisi,  attualmente  in  corso  di
realizzazione, è la c.d.  “Unione Bancaria”, la quale sarà destinata a
centralizzare a livello europeo la vigilanza sugli istituti di credito di
rilevanza sistemica, i più importanti del vecchio continente.
Oltre  all'istituzione  del  Meccanismo  Europeo  di  Stabilità  ed  agli
interventi non convenzionali della BCE, la risposta europea alla crisi si
è articolata anche nel rafforzamento degli strumenti di coordinamento
e  governance  delle  politiche  economiche  dei  Paesi  dell'Eurozona,
rivelatisi  deboli,  attraverso  strumenti  quali  il  Six  Pack,  il  Fiscal
Compact ed il Two Pack.
In primo luogo si è provveduto ad istituire il c.d. “Semestre Europeo”,
una tabella di scadenze e adempimenti volta a favorire la sorveglianza
della Commissione Europea sulle politiche economiche e di bilancio
degli Stati membri, seguito dal c.d.  “Semestre Nazionale”, occupante
la  seconda metà dell'anno e dedicato alla predisposizione dei bilanci
nazionali da parte dei governi, in linea con le risultanze del Semestre
Europeo.
Nel 2011 vide infine la luce il c.d. “Six Pack”, un insieme di cinque
168 What is Quantitative Easing?, in BBC News, 3.12.2015.
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regolamenti e una direttiva169 aventi ad oggetto la realizzazione di un
migliore coordinamento delle politiche economiche nazionali e di più
severe procedure sanzionatorie in caso di disavanzo eccessivo.
Passo successivo è stato,  nel 2012, l'adozione del già citato “Fiscal
Compact”:  tale  provvedimento  ha  la  forma  di  un  accordo
internazionale, avendo la ferma opposizione della Repubblica Ceca e
del  Regno  Unito  reso  impossibile  la  sua  adozione  all'interno  della
cornice giuridica degli atti dell'Unione, concluso tra venticinque Paesi
membri dell'UE il 2 Marzo 2012.
Attraverso la stesura di tale accordo, 
le  parti  contraenti,  in  qualità  di  Stati  membri  dell'Unione europea,
convengono di rafforzare il pilastro economico dell'unione economica
e  monetaria  adottando  una  serie  di  regole  intese  a  rinsaldare  la
disciplina di bilancio attraverso un patto di bilancio, a potenziare il
coordinamento  delle  loro  politiche  economiche  e  a  migliorare  la
governance della zona euro170.
Si  tratta  pertanto  di  uno  strumento  rivolto  al  consolidamento  del
pilastro della politica economica all'interno dell'Unione Economica e
Monetaria.
Le  novità  più  rilevanti  derivanti  da  tale  strumento  giuridico
internazionale si rinvengono negli articoli. 3 e 7 dello stesso.
L'articolo 3, par. 1, lett. a) del trattato dispone: 
1. Le parti contraenti applicano le regole enunciate nel presente
paragrafo in aggiunta e fatti salvi i loro obblighi ai sensi del
diritto dell'Unione europea:
a) la posizione di bilancio della pubblica amministrazione di
una parte contraente è in pareggio o in avanzo171.
Tale norma introduce la discussa regola per cui il bilancio della P.A. di
un Paese membro deve trovarsi in pareggio o in avanzo.
Il par. 2 dell'art. 3 richiede inoltre l'inserimento di tale regola in una
disposizione  normativa  interna,  di  rango  preferibilmente
costituzionale, così da attribuirle massima vincolatività.
L'art.  7  del  trattato  obbliga  invece  gli  Stati  contraenti  appartenenti
all'Eurozona  ad  accogliere  le  raccomandazioni  della  Commissione
169 Composto da: Regolamenti n. 1173-1174-1175-1176/2011 del Parlamento 
Europeo e del Consiglio e Direttiva 2011/85 del Consiglio.
170 Art. 1, Trattato sulla Stabilità, Coordinamento e Governance nell'Unione 
Economia e Monetaria.
171 Art. 3, par. 2, lett. a) Trattato sulla Stabilità, Coordinamento e Governance 
nell'Unione Economica e Monetaria.
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Europea rivolte agli  Stati  che incorrano in violazione del parametro
relativo  al  rapporto  deficit/PIL,  nella  cornice  della  Procedura  per
Disavanzi Eccessivi.
Una  votazione  a  maggioranza  qualificata  dell'Eurogruppo  potrà
rendere inoperativa tale raccomandazione.
Tali rigide disposizioni limitative della politica economica degli Stati
membri vengono accompagnate da appositi meccanismi di correzione
delle politiche di bilancio contrastanti con le obbligazioni derivanti dal
trattato, le quali andranno comunque considerate all'interno del ciclo
economico di riferimento.
Nella  Primavera  2013  ha  infine  visto  la  luce  il  c.d.  “Two  Pack”,
pacchetto composto da due Regolamenti172, ancora una volta diretto a
rafforzare il coordinamento e gli strumenti di sorveglianza economica
e  di  correzione  di  eventuali  disavanzi  eccessivi  per  i  Paesi  i  quali
abbiano adottato l'euro.
Tra le novità introdotte da tali  regolamenti  europei:  l'impegno degli
Stati  dell'Eurozona a sottoporre alla Commissione ed al  Consiglio  i
propri progetti di bilancio per l'anno seguente entro il 15 Ottobre (la
Commissione Europea si incaricherà quindi di verificare la congruenza
della  bozza  di  bilancio  presentata  con  la  disciplina  vigente  e  le
raccomandazioni precedentemente adottate in materia dal Consiglio);
calendarizzazione  annuale  di  una  serie  di  operazioni  allo  scopo  di
favorire  il  coordinamento  effettivo  nella  redazione  dei  bilanci
nazionali; analisi dei progetti di bilancio presentati e redazione di un
apposito parere da parte della Commissione.
In  ogni  caso,  i  due  regolamenti  non  attribuiscono  a  quest'ultima
istituzione alcun potere di modifica delle bozze di bilancio presentate,
che rimane competenza esclusiva degli Stati membri.
La Crisi è stata quindi anche occasione per meglio comprendere i punti
deboli  dell'Unione  Economica  e  Monetaria  e  per  accelerare
l'integrazione dell'Eurozona, sebbene tale processo non sempre è parso
procedere su binari coerenti o esenti da critiche di scarsa democraticità.
La strada da percorrere resta pertanto ancora lunga, l'obiettivo finale a
volte delineato, altre avvolto nella nebbia: l'interesse comune europeo. 
Nel  frattempo,  però,  il  timone  resta  ancora  saldamente  in  mano  a
ventotto capitani diversi, ognuno dotato di una differente mappa.
2.3  Il concetto di Grexit
Il neologismo “Grexit” fu coniato nel Febbraio 2012 dagli economisti
Ebrahim Rahbari e Willem Buiter, inquadrati nel gruppo  Citigroup, i
quali  intendevano  coniare  un  termine  in  grado  di  riassumere  lo
172 Regolamenti UE n.472-473/2013.
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scenario ipotetico che in quel tempo toglieva il sonno a governanti,
risparmiatori  e  operatori  finanziari  di  tutta  l'Unione173:  l'abbandono
dell'unione monetaria da parte della Grecia.
Tale  scenario  è  periodicamente  risorto  tornando  agli  onori  delle
cronache più volte nel corso degli ultimi anni, sin dall'esplosione della
crisi Greca. Sebbene tale spettro sia stato spesso chiamato in causa con
eccessivo allarmismo, esso è giunto realmente vicino a prender vita in
più d'una occasione, come abbiamo precedentemente osservato174.
Pur  essendo  stato  finora  costantemente  sventato,  il  Grexit  è  un
fantasma che non può semplicemente essere rigettato, trasformato in
tabù eretico ed esiliato da qualsiasi dibattito giuridico o politico. 
Come ogni  paura,  anche  il  Grexit va  affrontato  e  studiato,  così  da
permetterci di comprendere come evitare che si concretizzi e superare
le criticità correnti che, nonostante Atene appaia ad un primo sguardo
temporaneamente uscita dalla burrasca, tuttora lo rendono possibile.
Il  concetto  di  Grexit  costituisce  uno  scenario  ipotetico  di  concreta
applicazione alla realtà fattuale delle considerazioni precedentemente
esposte175 circa la sostenibilità giuridica della decisione con cui uno
Stato membro comunichi di voler recedere dall'Unione Economica e
Monetaria, oppure della sua espulsione.
Il  Grexit,  scenario reso più realistico dalla drammaticità della Crisi,
costituisce  inoltre  la  palestra  per  osservare  ciò  che  potrebbe
teoricamente  accadere  ad  un  qualsiasi  Stato  dell'Eurozona,  qualora
questo venga a trovarsi in condizioni di grave instabilità finanziaria:
oltre alla Grecia, negli ultimi anni anche Cipro, Irlanda, Portogallo e
Spagna  hanno  dovuto  rivolgersi  all'Unione  Europea  allo  scopo  di
ottenere aiuti e puntellare così la propria economia, e non è escluso che
il futuro riservi altre sorprese.
Se è vero che gli  imponenti  meccanismi di salvataggio costruiti  nel
corso  della  Crisi  a  salvaguardia  dell'Eurozona  –  su  tutti  il  MES –
rendono il recesso volontario di uno Stato membro a causa di difficoltà
finanziarie  meno  probabile,  le  difficoltà  nel  raggiungimento  di  un
accordo tra governo ellenico e creditori cui tutto il Mondo ha assistito
nell'Estate  2015  dimostrano  quanto  l'ipotesi  di  exit  di  uno  Stato
membro dall'UEM  resti drammaticamente attuale.
Il fenomeno Grexit non corrisponde ad un iter unico. 
Tale concetto si qualifica in base al risultato finale raggiunto a partire
da una qualsiasi catena di eventi: l'uscita della Grecia dall'Eurozona.
A tale  risultato  è  tuttavia  possibile  arrivare  percorrendo  differenti
strade, ognuna dotata di fasi e conseguenze assai differenti.
Riallineandoci  alle  conclusioni  del  paragrafo  precedente,  potremo
considerare come ognuna di queste soluzioni comporti la violazione di
173 ALLEN, Greek impasse raise fears of 'Grexit', in The Guardian, 7.2.2012.
174 Vedi supra, Par. 2.1.
175 Vedi supra, Capitolo I.
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una  serie  di  disposizioni  del  Diritto  dell'Unione  Europea  e,  in
particolar  modo,  di  quello  di  rango  primario,  essendo  l'uscita
dall'Eurozona  un  fenomeno  non  contemplato  dai  trattati,  nonché
accompagnato  da  una  serie  di  misure  collaterali  a  carattere
straordinario.
Prenderemo pertanto in considerazione tre scenari pratici in grado di
condurre  all'abbandono  dell'Eurozona  da  parte  della  Grecia:  Grexit
volontario,  Grexit forzato ed infine Grexit accidentale.
Ognuno di questi presenta sfide e caratteristiche proprie, ma tutti sono
accomunati da un alto grado di drammaticità e dalle numerose criticità
giuridiche inevitabilmente comportate.
2.4  Scenario A – Grexit volontario
Sebbene  la  moneta  unica  goda  tuttora  di  forte  sostegno  tra  la
popolazione ellenica, dichiarandosi il 59% dei cittadini convinto che la
partecipazione all'UEM resti vantaggiosa per la Grecia176,  in passato
più d'una volta i governi greci si sono trovati di fronte alla necessità di
prendere  seriamente  in  considerazione  la  possibilità  che  il  Paese,
messo  alle  strette  da  una  situazione  finanziaria  disperata  o  da
condizioni  di  soccorso  finanziario  ritenute  socialmente  insostenibili,
dovesse dire addio all'Unione Economica e Monetaria.
Ciò è avvenuto in almeno due occasioni: la prima, all'apice della Crisi
greca, si presentò nell'Autunno 2011, quando l'allora primo ministro
George  Papandreou  annunciò  di  voler  convocare  un  referendum
affinché fosse il popolo a decidere se accettare le dure condizioni poste
dalla Troika per il soccorso finanziario al Paese.
La decisione di sottoporre a referendum, il primo da quello sulla forma
di governo del 1974, l'assistenza finanziaria al Paese, rendendo così
incerto il salvataggio del Paese e quindi la sua permanenza nell'euro,
provocò  reazioni  durissime  tra  i  partner  europei,  le  opposizioni
nazionali e, infine, anche nello stesso PASOK, il partito di Papandreou.
Reazioni tanto contrarie derivavano da varie circostanze: era in primo
luogo dubbia la legittimità di un referendum avente ad oggetto misure
di  tipo  fiscale  votate  dal  Parlamento,  visto  che  l'art.  44  della
Costituzione Greca sembrava escluderla. 
La disposizione in esame, infatti, dispone:
The President of the Republic shall by decree proclaim a referendum
on crucial national matters following a resolution voted by an absolute
majority of the total number of Members of Parliament, taken upon
proposal of the Cabinet. A referendum on Bills passed by Parliament
176 Fonte: Flash Eurobarometer 405, European Commission, 2014.
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regulating important social matters,  with the exception of the fiscal
ones shall be proclaimed by decree by the President of the Republic, if
this  is  decided  by  three-fifths  of  the  total  number  of  its  members,
following a proposal of twofifths of the total number of its members,
and as  the Standing Orders  and the  law for  the  application of  the
present paragraph provide […]177.
Inoltre, sebbene il sostegno alla moneta unica fosse in quel tempo assai
forte  tra  la  popolazione,  quest'ultima si  era  dimostrata  in  più  di  un
sondaggio nettamente contraria alle dure condizioni imposte al Paese
per l'assistenza finanziaria: il rischio di rifiuto era elevato. Tale fattore
preoccupava fortemente gli altri Stati dell'Eurozona, dal momento che
un fallimento greco avrebbe posto in  serio dubbio la  sopravvivenza
dell'Eurozona  e  dei  propri  istituti  di  credito  nazionali,  fortemente
esposti verso i titoli greci. 
Il rischio di una reazione a catena sembrò concretarsi più che mai.
Forti pressioni convinsero infine Papandreou a ritirare la decisione di
tenere  un  referendum  e  accettare  d'accordo  con  l'opposizione  del
partito Nuova Democrazia le condizioni proposte178.
Lo  spettro  del  Grexit,  considerato  incombente  in  caso  di  rigetto
popolare  delle  dure  condizioni  di  soccorso  imposte  dall'Unione
Europea e dal Fondo Monetario Internazionale,  fu temporaneamente
allontanato.
Il fantasma tornò però ad agitare i sonni dei Greci altre volte, ed in
particolar modo durante l'Estate 2015, quando il governo guidato da
Alexis Tsipras e dal partito Syriza decise nuovamente di convocare un
referendum, portando stavolta a compimento la propria intenzione, nel
corso delle trattative per il terzo  Bailout Plan quando, in assenza di
accordo, il default greco veniva ormai considerato imminente.
Questa  volta  il  popolo  greco  ebbe  la  possibilità  di  esprimersi  e  di
rigettare  con un voto netto  le  proposte  dei  creditori  per  l'assistenza
finanziaria al Paese. 
Il sostegno popolare non bastò tuttavia al governo greco il quale, posto
di fronte all'ardua scelta tra l'adozione delle misure d'austerità proposte
o il default, con conseguente uscita dall'euro e disordine economico e
sociale,  capitolò proponendo  sua sponte un pacchetto di  misure del
tutto  simile  a  quello  proposto  dalla  controparte,  riuscendo  così  ad
ottenere la  tranche di prestiti necessaria a dare ossigeno alle finanze
pubbliche elleniche.
Questi  due  episodi  ci  mostrano  come  finora,  per  ben  due  volte,  il
governo greco sia stato posto di fronte ad un bivio: accettazione delle
condizioni  imposte  da  Unione  Europea  e  Fondo  Monetario
177 The Constitution of Greece, Hellenic Parliament, 2009.
178 DONADIO e KITSANTONIS, Greek Leader Calls Off Referendum on Bailout 
Plan, in The New York Times, 3.11.2011.
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Internazionale per l'erogazione di prestiti, oppure default.
Si  tratta  di  una  partita  assai  difficile  per  i  rappresentanti  di  Atene,
schiacciati tra i gravi errori dei propri predecessori, una popolazione
esausta  e  frustrata  da  misure  draconiane  che  hanno  portato  la
disoccupazione al 24,8%179 ed interlocutori che hanno un peso politico
ed economico enormemente più grande.
L'asimmetria  contrattuale,  così  come  la  rigidità  dei  creditori,  sono
evidenti.
Finora il governo ellenico, di fronte al bivio, ha scelto per due volte di
allinearsi  alle  richieste  dei  creditori  e  accettare  le  durissime misure
poste a condizione degli aiuti volti ad evitare il default.
Non è detto, però, che in futuro le cose debbano andare nello stesso
modo:  qualora  in  futuro  dovessero  rendersi  necessari  ulteriori
salvataggi e, pertanto, nuove trattative, i governanti greci potrebbero
non essere disposti ad accettare più un'austerità che, nell'opinione di
molti economisti e rappresentanti della società civile, sta danneggiando
l'economia del Paese più di quanto possa risanarla180.
Nell'ipotesi in cui Atene, stanca di veder patire la propria popolazione
a causa dell'austerità, decida di irrigidirsi opponendo fino un fondo un
netto rifiuto a richieste dei creditori percepite come sproporzionate, lo
scenario di un Grexit volontario verrebbe a prender forma. 
Le  modalità  di  concretizzazione  del  Grexit  volontario combaciano
esattamente con lo scenario ricostruito nel 2012 da Roger Bootle nel
suo  “Leaving the Euro: a practical guide”, contributo vincitore del
Wolfson  Economic  Prize,  che  già  abbiamo  incontrato  nel  corso  di
questa ricerca181.
Nel corso del primo capitolo, abbiamo preso atto di come le uniche vie
che  un  Paese  dell'Eurozona  potrebbe  legalmente  percorrere  per
abbandonare  quest'ultima  siano  quella  dell'abbandono  in  toto
dell'Unione ex art. 50 TUE o di una modifica dei trattati fondamentali
ex  art.  48  TUE  la  quale  cancelli  qualsiasi  traccia  della  propria
partecipazione all'UEM. 
Le  altre  scorciatoie,  su  tutte  quella  della  Convenzione  di  Vienna,
rischiano di rivelarsi miraggi letali e di schiudere infinite controversie
con gli altri Stati membri dalle conseguenze estremamente gravi.
Qualora  però  il  governo  greco  fosse  determinato  ad  abbandonare
l'Eurozona, ma non anche l'Unione Europea, la soluzione ex art.  50
TUE sarebbe esclusa a prescindere. Anche la proposta di utilizzare il
Withdrawal Agreement disciplinato dalla norma allo scopo di ottenere
179 Disoccupazione in Grecia e Spagna oltre il 20%. Quali i Paesi europei in 
maggiore difficoltà, in Il Sole 24 Ore, 30.6.2015. Articolo disponibile al seguente 
indirizzo web: www.infodata.ilsole24ore.com/2015/06/30/disoccupazione-in-
grecia-e-spagna-oltre-il-20-quali-i-paesi-europei-in-maggiore-difficolta/
180 RAMPINI, La trappola dell'Austerity: perchè l'ideologia del rigore blocca la 
ripresa, Laterza Editore, Roma, 2014, p. 26.
181 Vedi supra, Par. 1.9.
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il recesso parziale (dalla sola UEM ma non dall'Unione) presterebbe il
fianco  alle  critiche  già  espresse  nel  Capitolo  I,  implicando
un'interpretazione  della  disposizione  tanto  estensiva  da  apparire
distorsiva. 
L'ipotetico tentativo della Grecia di ottenere una revisione dei trattati
che, attraverso l'iter ex art. 48 TUE, le permetta di sciogliere le basi
giuridiche che fondano la partecipazione del Paese all'euro verrebbe
inevitabilmente  a  scontrarsi  con  l'opposizione  di  tutti  i  Paesi
dell'Unione i cui istituti di credito si trovino fortemente esposti verso
titoli  greci,  i  quali  farebbero  verosimilmente  mancare  il  proprio
appoggio in sede di ratifica.
Le  probabilità  che  un  trattato  modificativo  dei  testi  giuridici
fondamentali  dell'Unione  avente  un  contenuto  tanto  controverso
raccolga le ratifiche di tutti e ventotto i Paesi membri dell'Unione sono
assai scarse.
Qualora  Atene  decidesse  di  recedere  unilateralmente  dall'Eurozona
invocando l'applicabilità della clausola Rebus sic stantibus l'insorgenza
di laceranti controversie con i propri partner europei sarebbe assicurata
poiché, come precedentemente affermato182, l'applicabilità dell'art. 62
della Convenzione di Vienna sul Diritto dei Trattati al caso in esame
risulta altamente controversa.
In primo luogo, se è vero che la Corte di Giustizia era parsa aprire,
decidendo sul caso A. Racke GmBH & Co., all'applicabilità anche nei
confronti  dell'Unione della  clausola ex art.  62 VCLT, un'analisi  più
attenta del contesto di tale decisione aveva permesso di comprendere
come  la  pronuncia  della  Corte  intendesse  riferirsi  agli  accordi
internazionali  “esterni”,  stipulati  tra  Unione e  Stati  terzi,  come tali
pacificamente  soggetti  all'applicabilità  in  toto  del  Diritto
Internazionale.
La  stessa  Corte  di  Giustizia,  prendendo  posizione  nelle  celebri
decisioni  sui  casi  Costa  v.  E.N.E.L. e  Van  Gend  &  Loos, aveva
rivendicato l'autonomia dell'ordinamento dell'Unione nei confronti di
quello internazionale e la non totale permeabilità al primo (strutturato
su  rapporti  particolarmente  complessi  e  qualificati,  di  tipo
sovranazionale,  tra  gli  Stati  cooperanti)  del  Diritto  derivante  dal
secondo.
La posizione del governo greco, invocante l'applicazione dell'art.  62
VCLT  alla  propria  posizione,  verrebbe  inoltre  a  presentarsi  come
particolarmente fragile e contraddittoria sotto il profilo del par. 2, lett.
b) di tale disposizione, dal momento che la prima causa del cambio di
circostanze intervenuto a  modificare la  portata  delle  obbligazioni  in
capo  alla  Repubblica  Ellenica  risiede  proprio  nella  violazione
sistematica  delle  regole  di  coordinamento  economico  e  stabilità
finanziaria  poste  alla  base  della  partecipazione  al  terzo  stadio
182 Vedi supra, Par. 1.7.2.
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dell'UEM da parte dei propri governanti.
L'operazione  Grexit  volontario  sarebbe  pertanto  inevitabilmente
destinata a scontrarsi con numerosi profili di illegittimità.
In  caso  di  decisione  di  abbandonare  l'Eurozona  il  governo  greco
seguirebbe verosimilmente un iter di uscita analogo a quello indicato
da Bootle,  adottando tutte  le  misure utili  a  limitare  gli  attriti  con i
propri partner e a ridurre i danni inevitabilmente derivanti da una tale
scelta, sfide caratterizzate da un alto grado di difficoltà.
Seguendo la strategia indicata da Bootle, la decisione di abbandonare
l'Eurozona  dovrebbe  pertanto  esser  presa  da  un  gruppo  ristretto
all'interno  dell'esecutivo  ellenico,  costituito  dal  primo  ministro,  dal
ministro delle finanze, il governatore della banca centrale nazionale ed
un ristretto insieme di key officials  nel più assoluto riserbo: tanto il
Parlamento  ellenico,  quanto  le  istituzioni  europee  e  gli  altri  Stati
membri dell'Unione dovrebbero essere tenuti all'oscuro della decisione,
quantomeno in un primo momento, allo scopo di tenere calmi i mercati
ed evitare fughe di capitali e disastrose bank runs. 
Allo  scopo  di  ridurre  il  rischio  di  fughe  di  notizie,  la  decisione
dovrebbe  essere  adottata  con  non  più  di  trenta  giorni  di  anticipo
rispetto alla data della sua attuazione.
Solo a road map delineata e poco più di una settimana dal giorno del
recesso, le autorità nazionali informeranno ufficialmente, ma attraverso
canali ancora confidenziali,  le istituzioni dell'Unione e gli altri  Stati
membri della decisione presa.
Una  manciata  di  giorni  prima  del  giorno  stabilito,  da  fissare
possibilmente in un giorno festivo o in un fine settimana (per agevolare
l'operazione questa dovrebbe avvenire possibilmente in un momento di
chiusura  dei  mercati  azionari)  le  autorità  nazionali  dovrebbero
finalmente  annunciare  pubblicamente  ai  cittadini  greci  la  decisione
presa. 
L'introduzione immediata di controlli temporanei alla circolazione di
capitali si renderebbe altresì necessaria, per evitare che i cittadini in
preda  al  panico  prendano  d'assalto  gli  sportelli,  comportando  il
dissanguamento del sistema bancario nazionale attraverso prelievi di
massa, oppure che ingenti quantitativi di capitali abbandonino il Paese.
Per comprendere i danni che il fenomeno del bank run può arrecare al
sistema bancario sarà sufficiente considerare come, durante lo stallo
negoziale  tra  governo  guidato  da  Alexis  Tsipras  e  creditori  della
Grecia,  nel  solo  weekend compreso  tra  Venerdì  19  e  Domenica  21
Giugno  2015,  i  prelievi  effettuati  presso  le  banche  greche
ammontarono a circa due miliardi di euro183.
L'introduzione di controlli alla circolazione di capitali si scontra però
col fermo divieto di limitazione della stessa contenuto nell'art. 63, par.
183 Grecia: FT, oggi almeno un miliardo prelevato da banche, in ANSA.it, 
22.6.2015.
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1 TFUE, il quale dispone:
1.  Nell'ambito  delle  disposizioni  previste  dal  presente  capo  sono
vietate tutte le restrizioni ai  movimenti di  capitali tra Stati membri,
nonché tra Stati membri e paesi terzi184.
La  libertà  di  movimento  dei  capitali  è  una  delle  quattro  libertà
fondamentali sulle quali è costruito il Mercato Unico Europeo e, come
tale,  qualsiasi  sua  violazione  è  presa  in  considerazione  molto
seriamente dalla Commissione Europea.
Esistono tuttavia ipotesi nelle quali è lecito e possibile limitarla, ipotesi
la cui disciplina è rinvenibile nell'art. 65, par. 1, lett. b) TFUE. 
Tale  disposizione  introduce  la  possibilità  di  “adottare  misure
giustificate da motivi di ordine pubblico o di pubblica sicurezza”185.
Esiste un unico precedente storico di misura governativa limitante la
libera circolazione di capitali all'interno dell'Unione riconosciuto come
legittimo dalla Commissione Europea: quello della crisi  cipriota del
2013. In quel caso infatti, la Commissione dovette prendere atto 
“of temporary restrictions on the free movement of capital, including
capital controls, imposed by the Republic of Cyprus as part of a series
of measures to prevent the significant risk of uncontrollable outflow of
deposits which would lead to the collapse of the credit institutions and
to  the  immediate  risk  of  complete  destabilisation  of  the  financial
system of Cyprus186”.
La  Commissione  fu  mossa  a  qualificare  le  misure  come  legittime
proprio  a  causa  di  quest'ultima  circostanza:  il  rischio  immediato  di
destabilizzazione  del  sistema  finanziario  cipriota,  la  quale  avrebbe
indirettamente messo in pericolo la tenuta dell'ordine pubblico e della
pubblica sicurezza nella piccola repubblica mediterranea.
Non  vi  è  dubbio  che,  nell'ambito  di  una  più  ampia  operazione  di
abbandono dell'euro da parte della Grecia, il tentativo di evitare una
disastrosa emorragia di capitali da parte delle autorità locali attraverso
l'introduzione di limitazioni alla libera circolazione di capitali potrebbe
effettivamente integrare l'ipotesi derogatoria ex art. 65, par. 1, lett b)
TFUE. 
Ciò nonostante, la denuncia da parte della Commissione per violazione
dell'art.  63  TFUE  potrebbe  essere  resa  più  probabile  dal  fatto  che
questa verrebbe ad inserirsi nel quadro di un'operazione di abbandono
dell'euro condotta completamente al di fuori dei canali legali, essendo
184 Art. 63, par. 1 TFUE.
185 Art. 65, par. 1, lett. b), TFUE.
186 Statement by the European Commission on the capital controls imposed by the 
Republic of Cyprus, European Commission Press Release, 28.3.2013.
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come  abbiamo visto  pressoché  impossibile  garantirle  una  copertura
giuridica credibile.
Molto dipenderà dal grado di conflittualità tra partner europei con cui
si  verificherà  il  Grexit in  questione.  Un'operazione  “concordata”
potrebbe  indurre  le  istituzioni  europee  ad  essere  più  comprensive,
mentre un'operazione puramente unilaterale (quale quella suggerita da
Bootle) rischierebbe di creare gravi conflittualità.
Infine, secondo il piano suggerito dal vincitore del Wolfson Economic
Prize 2012,  nel  giorno stabilito  per  l'abbandono dell'UEM la nuova
valuta dovrebbe essere introdotta con un cambio di 1:1 nei confronti
dell'euro,  permettendole  in  seguito  di  far  fluttuare  liberamente  il
proprio valore.
È stato  sottolineato  in  dottrina  come  l'abbandono  dell'euro  e
l'introduzione  di  una  nuova  valuta  implicherebbero  importanti
interventi  normativi,  di  natura  potenzialmente  anche  costituzionale,
all'interno dello Stato uscente.
A livello  giuridico,  per  portare  avanti  tali  riforme  occorrerebbero
sicuramente  provvedimenti  normativi  aventi  ad  oggetto:  un  euro
termination  act,  relativo  all'abbandono  dell'euro  quale  valuta
nazionale; un atto di riassegnazione alla banca centrale del potere di
emissione della moneta; un atto di adozione della nuova valuta (es.
Nuova Dracma) e, infine, un atto di fissazione del tasso di cambio di
quest'ultima. 
Il  fondamento  della  partecipazione  greca  all'Unione  Europea  si
incontra  nell'art.  28 della  Costituzione  ellenica,  mentre  la  questione
della valuta nazionale è disciplinata nell'art. 80, par. 2 della stessa, il
quale afferma: 
2. The minting or issuing of currency shall be regulated by law187.
L'introduzione della Nuova Dracma potrà pertanto avvenire attraverso
l'approvazione di una legge ordinaria, non avente rango costituzionale.
Nel caso di un Paese economicamente fragile,  quale la Grecia o un
altro  Paese  dell'Europa  mediterranea,  la  valuta  sarà  con  ogni
probabilità destinata a svalutarsi rapidamente, perdendo gran parte del
proprio valore in tempi rapidi.
Se  da  un  lato  la  svalutazione  potrebbe  agevolare  l'export  ellenico,
particolarmente rilevante soprattutto nel settore elaiotecnico, dall'altro
la  medesima  porrebbe  con  urgenza  la  delicata  questione  della
denominazione  del  debito  che,  a  differenza  di  quanto  sostenuto  da
Bootle, rischierebbe di trascinare il Paese in pericolose sabbie mobili,
187 Art. 80, par. 2, The Constitution of Greece, English Version, Greek Parliament, 
2009.
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come  autorevolmente  segnalato  in  dottrina188 e  sostenuto  in
precedenza189 nel corso della presente indagine.
Se  la  ridenominazione  delle  obbligazioni  contratte  tra  connazionali
greci in Nuove Dracme pare infatti pacifica, la denominazione delle
obbligazioni implicanti la presenza di un elemento estero rimarrebbe
con  ogni  probabilità  in  euro,  data  la  sopravvivenza  del  precedente
regime monetario. 
I numerosi creditori del Paese eserciterebbero certamente una feroce
resistenza  di  fronte  ad  una  proposta  di  ridenominazione  di  tali
obbligazioni in ND da parte di Atene.
In caso di mancata ridenominazione del debito contratto con elementi
esteri, in seguito ad una forte e probabile svalutazione valutaria il peso
delle obbligazioni contratte in euro diventerebbe schiacciante.
Bootle  suggerisce  poi  ai  governanti  del  Paese  recedente  di
intraprendere tutte le azioni possibili per rassicurare i mercati circa la
solidità finanziaria nazionale ed i partner europei sul fatto che almeno
una parte del debito verrà ripagato, sulla base dell'assunto per cui la
ridenominazione dello stesso in una Nuova Dracma svalutata abbia già
comportato una forte riduzione de facto dello stesso.
Tali  assunti  appaiono piuttosto ingenui,  avendo constatato quanto la
ridenominazione del debito costituisca un processo colmo di insidie.
Si pone poi un'altra questione spinosa: quella della produzione fisica
delle monete da porre in circolazione.
Produrre  un  ammontare  di  monete  e  banconote  sufficiente  a  far
funzionare  l'economia  di  un  Paese  europeo  è  operazione  assai
complessa e vistosa, richiedente molti mesi di tempo e difficilmente
compatibile con la segretezza caratterizzante il piano di  Leaving the
euro: a practical guide.
La produzione di nuova moneta dovrebbe pertanto essere disposta, con
la  massima  priorità,  solo  nel  momento  di  annuncio  dell'abbandono
dell'euro. Le autorità nazionali dovrebbero continuare a consentire la
circolazione dell'euro in territorio greco per molti mesi, predisponendo
in parallelo l'introduzione graduale della nuova moneta fisica.
Il piano suggerito dal contributo vincitore dal Wolfson Economic Prize
MMXII ricostruisce in modo sufficientemente verosimile i passi che un
governo  costretto  ad  adottare  la  decisione  di  abbandonare  l'euro
sarebbe tentato di percorrere, in un contesto di Realpolitik, allo scopo
di gestire la transizione in modo da limitare il più possibile i danni alla
propria economia.
L'attuazione  di  tale  piano  confligge  però  al  massimo  grado  con  i
cardini di un ordinamento democratico quale quello greco: l'idea che
188 MEYER, Legal Options of a Withdrawal from Euro and the Reassignment of 
Monetary Sovereignity, in European Business Law Review, Vol. 25(5), 2014, 
p.674
189 Vedi supra, Par. 1.10.
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un ristretto  gruppo di  potere all'interno del  governo di  Atene  possa
ritenersi legittimato a prendere decisioni così gravi tenendo all'oscuro
la popolazione e senza consultare la Βουλή των Ελλήνων, il Parlamento
nazionale,  appare  assai  discutibile,  nonché  suscettibile  di  provocare
disordini. 
Come è stato correttamente osservato in dottrina,  “such a step would
amount  to  an  economic  coup  d'État”190,  destinato  a  influenzare  il
futuro del Paese e dell'Unione Europea per generazioni.
Non  sembra  inoltre  esistere,  come  abbiamo  visto,  una  via  per
abbandonare  la  sola  Eurozona compatibile  con i  trattati,  al  di  fuori
della revisione degli stessi ex art. 48 TUE; le altre vie indicate sono
scorciatoie, ciascuna delle quali affetta da vizi di legittimità, le quali
non possono che condurre a scenari di forte attrito con le istituzioni
dell'Unione e con gli altri membri della stessa, la cui collaborazione
risulterebbe  imprescindibile  per  evitare  che  un  fenomeno  di  per  sé
drammatico quale il Grexit si trasformi in vera e propria tragedia.
La strada del  Grexit volontario appare quindi impervia e cosparsa di
mine.
2.5  Scenario B – Grexit forzato
Lo  scenario  precedentemente  esaminato,  quello  di  un  Grexit
volontario, non è l'unico ipoteticamente configurabile.
Altre catene di eventi possono condurre al risultato finale dell'uscita
dall'Eurozona da parte della Grecia e, tra queste, quella di un  Grexit
forzato non pare di certo la più improbabile.
Abbiamo visto come finora le autorità elleniche ed i propri creditori
abbiano  condotto  i  negoziati  per  la  concessione  di  nuovi  bailout
packages in cambio di riforme strutturali improntate ad un regime di
austerity con una certa rigidità e diffidenza.
Nell'Estate 2015, come abbiamo visto, questo “muro contro muro” ha
rischiato di condurre al default il Paese, fin quando il governo guidato
da  Alexis  Tsipras,  posto  di  fronte  alla  espressa  alternativa  tra
insolvenza o capitolazione di fronte alle proposte europee, ha scelto di
issare bandiera bianca proponendo sua sponte un pacchetto di misure
del tutto simile a quello precedentemente richiesto dalla controparte.
Se in futuro si renderanno necessari nuovi bailouts, i negoziati relativi
alla loro concessione saranno tutt'altro che semplici: il governo greco
questa  volta  potrebbe  decidere  di  non  accettare  l'imposizione  di
ulteriori misure di austerità, gravando tali sacrifici sui cittadini greci da
oltre cinque anni ed essendo ormai denunciato da più parti come le
190 HAAS, Grexit? Beware of slippery slopes, in Policy Paper 126, Jacques Delors 
Institut, Berlin, 2015, p. 5.
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difficoltà finanziarie del Paese stiano scatenando una vera e propria
crisi umanitaria191.
Come dimostrano i fatti dell'Estate 2015, l'indurimento nelle posizioni
dei rappresentanti di Atene non è necessariamente destinato a produrre
un parallelo ammorbidimento tra le file delle loro controparti.
In caso di levata di scudi ellenica, l'Eurogruppo verrebbe a trovarsi di
fronte ad un bivio: cedere terreno ed effettuare concessioni al governo
greco,  riducendo  il  coefficiente  di  austerità  delle  proprie  richieste,
oppure restare inamovibile e provocare un'escalation.
Più  d'una  volta  in  passato  i  ministri  delle  finanze  dell'Eurogruppo
presero seriamente in considerazione l'ipotesi di mostrare alla Grecia la
porta dell'Eurozona, espellendola. 
Questa  ipotesi  sembrò  materializzarsi  in  due  occasioni:  nella
Primavera del 2012, quando l'allora Presidente dell'Eurogruppo Jean
Claude Juncker avvisò il ministro delle finanze ellenico che, qualora la
permanenza  della  Grecia  nell'Eurozona  fosse  stata  messa  ai  voti,
l'organo da lui presieduto si sarebbe espresso a forte maggioranza per
l'espulsione  della  stessa192;  nel  corso  della  calda  Estate  del  2015,
quando in pieno stallo nelle trattative tra governo Tsipras e creditori
l'influente ministro delle finanze tedesco Wolfgang Schäuble stilò un
piano per  sanzionare  la  Grecia  con un  time out  dall'Eurozona della
durata minima di cinque anni193.
Nel  corso  del  capitolo  precedente  abbiamo preso  in  considerazione
l'ipotesi  dell'espulsione  di  uno  Stato  membro  dall'Eurozona  e
ponderato  la  sua  configurabilità  alla  luce  del  Diritto  dell'Unione,
giungendo alla conclusione che all'interno dei trattati fondamentali non
sussiste  alcuna  clausola  di  espulsione  tanto  dall'Eurozona  quanto
dall'Unione e che la clausola ex art. 7 TUE non può in nessun modo
costituire  la  base  giuridica  d'un  tale  potere,  risultando  inoltre  le
procedure sanzionatorie disciplinate dal Diritto dell'Unione tutte dirette
a  favorire  l'adempimento  delle  proprie  obbligazioni  da  parte  dello
Stato  reticente,  ratio  del  tutto  incompatibile  con  quella  sottesa  ad
un'ipotetica clausola di espulsione. 
La  dottrina  si  è  inoltre  spinta  a  ricostruire  ed  analizzare  i  mezzi
indiretti attraverso i quali sarebbe possibile ottenere l'espulsione di un
Paese dall'Eurozona194, come precedentemente ricordato195.
191 ASSOCIATED PRESS, UN rights expert says Greece faces 'humanitarian 
crisis', in The Washington Post, 8.12.2015.
192 SMITH, Greece Reportedly Faced EU Expulsion, in The Wall Street Journal, 
21.5.2012.
193 SPIEGEL STAFF, A Government Divided: Schäuble's Push for Grexit puts 
Merkel on Defensive, in Spiegel Online International, 17.7.2015.
194 ATHANASSIOU, Withdrawal and Expulsion from the EU and EMU: some 
reflections, in Legal Working Paper Series No.10, European Central Bank, 2009, 
p. 36. 
195 Vedi supra, par. 1.8.
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Il  primo  mezzo  indiretto  tra  quelli  offerti  dal  Diritto  dell'Unione
sembrerebbe  potersi  individuare  a  prima  vista  nella  procedura  di
Cooperazione Rafforzata ex art. 20 TUE. 
I  Paesi  dell'Eurozona  potrebbero  decidere  di  approfondire  la
cooperazione economica e monetaria lasciando la Repubblica Ellenica
al  di  fuori  di  tale  struttura  integrata,  conseguendo  indirettamente
l'obiettivo del suo isolamento.
Ci  troviamo  tuttavia  di  fronte  ad  un  miraggio,  non  più  realistico
dell'iconica  oasi  nel  deserto:  il  primo paragrafo  dell'art.  20  TUE si
affretta  infatti  a  specificare  che  la  cooperazione  rafforzata  è  uno
strumento a disposizione degli Stati nelle sole materie di competenza
non esclusiva dell'Unione. 
L'art. 3, par. 1, lett. c) TFUE dispone invece:
1. L'Unione ha competenza esclusiva nei seguenti settori:
c)  politica  monetaria  per  gli  Stati  membri  la  cui  moneta  è
l'euro196.
È pertanto  impossibile  intraprendere  una  procedura  di  cooperazione
rafforzata in materia di politica monetaria, appartenendo quest'ultima
al novero delle competenze esclusive dell'Unione Europea.
Altra  scorciatoia  volta  ad  ottenere  indirettamente  un'espulsione  de
facto della  Grecia  dall'Eurozona  è  quella  che  potrebbe  sostanziarsi
attraverso la  costituzione da parte  degli  Stati  membri  di  una  nuova
partnership da incardinare su differenti trattati fondativi ratificati solo
dagli Stati ammessi a parteciparvi e dotata di una struttura istituzionale
indipendente: la Grecia sarebbe quindi esclusa da tale club esclusivo,
sorto in parallelo all'Unione Europea.
Tale ipotesi, configurata e smentita da Athanassiou, è poco meno che
fantascientifica:  criticità  di  natura  giuridica  e  problemi  creati
dall'esistenza  di  due  “Unioni”  parallele  rendono  tale  scenario
scarsamente attraente persino agli occhi dei più accaniti sostenitori del
Grexit.
Le  due  vie  appena  esaminate  non  risultano  pertanto  praticabili.
L'espulsione de facto di un Paese dall'Eurozona resta tuttavia possibile.
La via più indolore per ottenere tale risultato riducendo al minimo le
violazioni del Diritto dell'Unione e l'incertezza giuridica resterebbe la
revisione  ad  hoc dei  trattati,  ma  anche  questa  risulta  di  difficile
concretizzazione.
Gli  Stati  membri  dell'Unione  potrebbero  costringere  la  Grecia  ad
abbandonare l'Eurozona anche adottando una dichiarazione congiunta
volta a dichiarare pubblicamente che questa non sta onorando i propri
impegni, minacciandola di tagliare la fornitura di liquidità che la Banca
196 Art. 3, par. 1, lett. c) TFUE.
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Centrale Europea assicura al suo sistema finanziario.
Difficilmente  un  ultimatum  minacciante  il  taglio  dell'erogazione  di
liquidità da parte della BCE sarebbe sottovalutato ad Atene. Tale gesto
equivale infatti al puntare una vera e propria pistola finanziaria alla
tempia del sistema creditizio del Paese di riferimento.
Tra i compiti della Banca Centrale Europea rientra infatti la fornitura
di  liquidità  al  sistema finanziario  dei  Paesi  dell'Eurozona,  un  ruolo
paragonabile a quello del muscolo cardiaco, incaricato di pompare il
sangue nelle arterie del corpo umano.
Tale funzione è regolata dall'art. 18, par. 1 dello Statuto della Banca
Centrale Europea. La norma dispone:
18.1. Al fine di perseguire gli obiettivi del SEBC e di assolvere i propri
compiti, la BCE e le banche centrali nazionali hanno la facoltà di: 
—  operare  sui  mercati  finanziari  comprando  e  vendendo  a  titolo
definitivo  (a  pronti  e  a  termine),  ovvero  con  operazioni  di  pronti
contro termine, prestando o ricevendo in prestito crediti e strumenti
negoziabili, in valute sia comunitarie che di altri paesi, nonché metalli
preziosi; 
—  effettuare  operazioni  di  credito  con  istituti  creditizi  ed  altri
operatori  di  mercato,  erogando  i  prestiti  sulla  base  di  adeguate
garanzie197. 
Di  conseguenza,  l'essenziale  erogazione  di  liquidità  agli  istituti  di
credito europei avviene attraverso la concessione di prestiti agli stessi,
effettuata dietro concessione di garanzie considerate adeguate da parte
della Banca Centrale Europea. 
Nell'applicazione  pratica  della  norma,  l'istituto  di  Francoforte  ha
interpretato in modo piuttosto discrezionale il requisito di adeguatezza
in questione e, nel caso di Paesi dell'Eurozona in difficoltà, ha spesso
considerato  la  partecipazione  a  programmi  di  aggiustamento
finanziario  come  condizione  essenziale  per  la  prosecuzione  della
propria assistenza finanziaria.
Durante la crisi, i titoli di Stato greci sono spesso scesi al di sotto della
soglia dei requisiti minimi indispensabili stabiliti dalla BCE per poter
fungere  da  garanzie.  Se  gli  istituti  di  credito  greci  hanno  potuto
continuare a godere dei vitali flussi di liquidità della Banca Centrale
Europea offrendole come garanzie titoli del debito ellenico, ciò è stato
possibile  solo poiché l'istituto di  Francoforte  ha deciso di  accettarli
introducendo  una  vistosa  deroga  ai  propri  standard,  rendendo
indirettamente  possibile  la  sopravvivenza  del  sistema  bancario
ellenico.
197 Art. 18, par. 1, Statuto della BCE e del SEBC, contenuto nel Protocollo n.4 
allegato al TUE ed al TFUE.
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Tali  decisioni  derogatorie  furono  comunicate  ufficialmente  nella
Decisione della Banca Centrale Europea ECB/2012/32.
Ciononostante,  quando  il  governo  greco  sembrò  temporeggiare
sull'attuazione  di  riforme  strutturali  precedentemente  concordate  –
come  accaduto  nel  Febbraio  2015  –  Francoforte  mandò  un
avvertimento inequivocabile ad Atene, sospendendo temporaneamente
l'efficacia di tali eccezioni198.
Tali  considerazioni  rendono  pertanto  meno  improbabili  prese  di
posizione  ancor  più  nette  da  parte  della  Banca  Centrale  Europea,
sfocianti nella cessazione definitiva a titolo punitivo delle deroghe nei
confronti delle garanzie in possesso delle banche greche, da tempo non
più “adeguate”.
Il  sistema  bancario  greco  risulta  attualmente  “highly  dependent”199
verso la fornitura di liquidità da parte della Banca Centrale Europea.
Questa  fornitura  di  liquidità  può  avvenire,  ove  necessario,  anche
attraverso canali emergenziali, i quali vengono a costituire veri e propri
“rubinetti di liquidità d'emergenza” in favore di 
“un’istituzione  finanziaria  solvibile  o  di  un  gruppo  di  istituzioni
finanziarie solvibili che si trovino ad affrontare temporanei problemi
di liquidità, senza che tale operazione rientri nel quadro della politica
monetaria unica”200.
Questi rubinetti d'emergenza prendono il nome di Emergency Liquidity
Assistance (ELA) e trovano la propria base giuridica nell'art. 14, par. 4
dello Statuto del Sistema Europeo di Banche Centrali e della Banca
Centrale Europea, contenuto nel Protocollo n. 4 allegato al TUE e al
TFUE. L'articolo in questione dispone infatti: 
14.4. Le banche centrali nazionali possono svolgere funzioni diverse
da  quelle  specificate  nel  presente  statuto  a  meno  che  il  consiglio
direttivo  decida,  a  maggioranza  dei  due  terzi  dei  votanti,  che  tali
funzioni  interferiscono  con gli  obiettivi  e  i  compiti  del  SEBC.  Tali
funzioni sono svolte sotto la piena responsabilità delle banche centrali
nazionali e non sono considerate come facenti parte delle funzioni del
SEBC201.
198 Decisioni ECB/2010/3, ECB/2012/2, ECB/2012/3, ECB/2012/4, ECB/2012/32, 
ECB/2015/6.
199 Vedi supra Nota 190, Op. Cit., p. 6.
200 Procedure per l'erogazione di liquidità di emergenza, in Pubblicazioni della 
Banca Centrale Europea, p. 1, disponibile al seguente indirizzo web: 
www.ecb.europa.eu/pub/pdf/other/201402_elaprocedures.it.pdf?
80e4911d602820cf82044f661b6c5481
201 Articolo 14, par. 4, Protocollo n. 4 allegato ai trattati, sullo Statuto del Sistema 
Europeo di Banche Centrali e della Banca Centrale Europea.
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L'art. 14, par. 4 dello Statuto costituisce il quadro giuridico in cui le
operazioni di ELA incontrano fondamento e limiti. 
Esse non sono pertanto condotte in via diretta dalla Banca Centrale
Europea,  bensì  dalle  banche  centrali  nazionali,  le  quali  effettuano
azioni ELA sotto la propria piena responsabilità.
Il  Consiglio  Direttivo  della  BCE  è  in  ogni  caso  tempestivamente
informato delle operazioni svolte dalle autorità nazionali e ha potere di
veto, votando a maggioranza dei 2/3 dei propri componenti, qualora
ritenga le ELA in corso di svolgimento pregiudizievoli per gli obiettivi
e i compiti del SEBC.
Ricordiamo che il Consiglio Direttivo della BCE è composto dai sei
membri  del  Comitato  esecutivo  della  stessa,  ai  quali  vanno  ad
aggiungersi i governatori delle banche centrali nazionali dei 19 Paesi
appartenenti all'Eurozona.
Più d'una volta in questi anni di crisi,  prendendo atto delle rilevanti
difficoltà che gli istituti di credito dei Paesi maggiormente afflitti dalla
Crisi  incontravano  nel  finanziarsi  autonomamente  sui  mercati,  le
banche centrali nazionali sono intervenute in loro sostegno attraverso
dello strumento dell'ELA. 
Quanto accaduto nel 2010 in Irlanda è di grande interesse ai fini del
nostro discorso. A partire dal 2008, le banche irlandesi patirono una
grave crisi, la quale costrinse le autorità di Dublino ad intervenire in
loro  soccorso.  Tra  gli  strumenti  che  la  banca  centrale  irlandese
predispose allo scopo di dare ossigeno agli istituti bancari del Paese
rientrava  anche  una  massiccia  dose  di  ELA,  che  presto  attirò
l'attenzione del Consiglio Direttivo della Banca Centrale Europea.
In alcune lettere rivolte al governatore della banca centrale irlandese
nel corso del 2010, l'allora Presidente della BCE Jean-Claude Trichet
ammonì duramente Dublino, affermando nell'ultima lettera – datata 11
Novembre  2010  –  che  il  Consiglio  Direttivo  dell'istituto  avrebbe
appoggiato l'ulteriore erogazione di ELA da parte della banca centrale
nazionale, ma solo dietro l'accoglimento di richieste assai stringenti,
tra le quali figuravano: l'invio da parte del governo irlandese di una
formale  richiesta  di  aiuto  finanziario  all'Eurogruppo;  l'impegno
irlandese ad intraprendere rilevanti azioni di  consolidamento fiscale,
riforme strutturali e ristrutturazione del settore finanziario, in accordo
con  la  BCE,  la  Commissione  Europea  ed  il  Fondo  Monetario
Internazionale; la garanzia da parte del governo di Dublino sui fondi
erogati dalla propria banca centrale nazionale alle banche locali a titolo
di ELA202.
L'importanza degli ELA nel permettere la sopravvivenza delle banche
di  un Paese dell'Eurozona in  difficoltà  e  la  forza  contrattuale  d'una
simile minaccia sono testimoniate dall'immediata resa del governo di
202 Read: the four letters between Lenihan and Trichet in late 2010, in The Irish 
Times, 6.11.2014.
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Dublino, il quale meno di tre giorni dopo aver ricevuto l'ultima di tali
lettere da parte del presidente della BCE formulò una richiesta formale
di aiuto finanziario203 secondo le modalità indicate da Trichet.
Alla luce di tali elementi, la possibilità dell'apposizione di un veto agli
ELA da parte del Consiglio Direttivo della Banca Centrale Europea sul
fronte greco non potrà essere esclusa in caso di ulteriori stalli negoziali
tra  Atene  ed  i  propri  creditori,  oppure  ove  vi  sia  resistenza
all'attuazione delle politiche di austerità concordate.
Non  per  nulla,  all'apice  della  crisi  negoziale  del  2015  tra  governo
Tsipras  e  creditori,  la  BCE  dovette  confermare  pubblicamente  la
prosecuzione  degli  ELA,  segno  che  le  voci  relative  ad  una  loro
interruzione erano divenute insistenti204.
Ma  cosa  accadrebbe  nell'ipotesi  in  cui  la  Banca  Centrale  Europea
decidesse di porre il veto all'ulteriore erogazione degli ELA?
Come abbiamo ricordato, le banche greche sono tuttora claudicanti e
assai difficilmente potrebbero finanziarsi autonomamente sui mercati
finanziari. Il governo greco si troverebbe a questo punto con le spalle
al muro: per permettere alle banche nazionali di sopravvivere e non
trascinare nel baratro i risparmi dei cittadini e l'intera economia del
Paese,  esso dovrebbe con ogni  probabilità  disporre l'introduzione di
una nuova valuta, parallela all'euro, con cui la propria banca centrale
nazionale  potrebbe  procedere  a  rifinanziare  gli  istituti  di  credito
agonizzanti. 
Gli  effetti  sarebbero  devastanti:  tale  Grexit  de  facto  verrebbe  a
innestarsi  nel  contesto  della  peggiore  incertezza  giuridica  ed
economica.  Le  banche,  agonizzanti,  dovrebbero  essere  chiuse  per
lungo tempo allo scopo di evitare che l'interruzione degli  ELA e la
bank  run scatenata  dal  panico  dilagante  tra  i  cittadini  ne  produca
l'immediato collasso. Il Paese si troverebbe improvvisamente ad avere
due valute – una delle quali introdotta illegalmente –  e nessuna: la
collaborazione  delle  istituzioni  di  Bruxelles  e  dei  partner  europei,
avendo questi  messo consapevolmente Atene con le spalle  al  muro,
sarebbe esclusa. 
La nuova valuta nazionale perderebbe immediatamente gran parte del
proprio valore, e difficilmente il governo nazionale avrebbe la forza
necessaria  anche  solo  a  inoltrare  una  richiesta  formale  di
ridenominazione del proprio debito estero.
Il tracollo dell'economia e dell'ordine pubblico sarebbe inevitabile.
Nell'eventualità  di  un  finale  tanto  drammatico,  occorre  ricordarlo,  i
danni non sarebbero certamente circoscritti al territorio greco: la stessa
UEM ne uscirebbe fortemente danneggiata; l'immagine di un'Unione
Europea  resasi  complice  di  un  simile  disastro  sarebbe
203 MCDONALD e TREANOR, Ireland asks for 90bn EU bailout, in The Guardian,
22.11.2010.
204 ELA to greek banks mantained, ECB Press Release, 6.7.2015.
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irrimediabilmente compromessa; onde d'urto turberebbero fortemente
tutti i mercati finanziari globali.
Le devastanti  conseguenze di una tale scelta portano per fortuna ad
escluderne la probabilità: l'eventualità che il consiglio direttivo della
BCE decida  senza  preavviso  di  tagliare  improvvisamente  gli  ELA,
scatenando l'epocale reazione a catena appena esaminata, si presenta
come  talmente  grave  e  carica  di  conseguenze  negative  da  apparire
fortemente improbabile.
Ciò non significa che l'ipotesi di un Grexit forzato da parte dei Paesi
dell'Eurozona sia implausibile, anzi. Ciò potrebbe avvenire utilizzando
strumenti  di  coazione  più  sofisticati,  sebbene altrettanto minacciosi:
qualora i partner europei decidessero di mostrare alla Grecia la porta
dell'Eurozona la coazione potrebbe avvenire dietro minaccia concreta,
da parte della BCE, di imminente taglio degli ELA, e l'adozione da
parte  dell'Eurogruppo  di  una  forte  presa  di  posizione  contro  la
permanenza di Atene all'interno dell'unione monetaria. 
Il Grexit avverrebbe quindi in base ad un accordo di massima tra Atene
ed i suoi ormai ex partner dell'Eurogruppo volto ad assicurare un'uscita
latu  sensu  pacifica  della  Grecia  dall'Eurozona  ed  una  gestione
relativamente ordinata del Grexit, della transizione ad una nuova valuta
e della questione relativa alla denominazione del debito.
Una soluzione  di  tale  natura  esporrebbe il  fianco a  forti  critiche di
compatibilità col Diritto dell'Unione, ma garantirebbe se non altro un
grado  minimo di  certezza  giuridica  all'intero  processo,  permettendo
forse ad Atene di continuare la propria permanenza nell'Europa Unita.
In  ogni  caso,  la  forzatura  del  Grexit attraverso  la  minaccia  o
l'attuazione  da  parte  della  Banca  Centrale  Europea  di  tagli  alle
forniture di liquidità non potrebbe non sollevare forti  dubbi circa la
reale indipendenza della Banca Centrale Europea dalle altre istituzioni
dell'Unione e dagli Stati che compongono quest'ultima, sancita dall'art.
7 dello Statuto del SEBC e della BCE contenuto nel Protocollo n. 4
allegato ai trattati.
Anche  il  Grexit  forzato si  caratterizza  pertanto  come  uno  scenario
caratterizzato da numerosi profili di illegalità nella condotta di tutti gli
attori coinvolti: Stati membri, BCE e autorità elleniche.
2.6  Scenario C – Grexit accidentale
Abbiamo finora esaminato due scenari in cui una coerenza eccessiva
anima le parti del negoziato sul futuro della Grecia fino a spingerle a
trarre, a seconda dello scenario, conclusioni opposte ed estreme: nel
primo  caso  circa  la  necessità  di  un Grexit  volontario,  nel  secondo
quella di forzarlo. 
Nel primo scenario esaminato sarebbe la Grecia,  provata da anni di
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austerità  e  convinta  ormai  che  i  vantaggi  della  permanenza
nell'Eurozona  non valgano  le  sofferenze  inflitte  alla  popolazione,  a
decidere  di  abbandonare  l'euro,  mentre  nel  secondo  sono  i  suoi
partners europei a convincersi che la Grecia, con le buone o le cattive,
debba essere esclusa dall'Eurozona.
Filo  d'Arianna  di  questi  labirintici  anni  di  crisi  è  stato  l'astioso
negoziato che tra alti e bassi ha finora permesso alla Grecia di ottenere
i  tre  bailouts che le  hanno permesso di  evitare  il  default  e  salvare,
seppur  ad  un  prezzo  sociale  altissimo,  la  propria  permanenza
nell'Eurozona.
Tali trattative non si sono tuttavia dimostrate esenti da ripercussioni: i
mercati e la popolazione si sono dimostrati assai sensibili,  complice
anche il sensazionalismo di alcuni media, alle alterne fortune di tali
negoziati. Più d'una volta, negli ultimi anni, passaggi particolarmente
delicati nelle trattative tra i vari governi greci succedutisi, da un lato, e
Commissione Europea,  Banca Centrale  Europea e  Fondo Monetario
Internazionale  dall'altro,  hanno  scatenato  vere  e  proprie  tempeste
finanziarie, sovente accompagnate da disordini e corse agli sportelli da
parte  di  una  popolazione  terrorizzata  dalla  paura  di  perdere  tutti  i
propri risparmi in caso di collasso dei locali istituti di credito.
L'eccessiva  tensione  nella  conduzione dei  negoziati  può essere  essa
stessa, indirettamente, causa di un Grexit indesiderato.
Lanciamoci  in  un  esercizio  d'immaginazione:  una  metafora
cinematografica sarà d'aiuto per comprendere le dinamiche sottese allo
scenario in esame. 
Il  nostro  cinema immaginario  propone stasera  un  grande classico:
“C'era una volta il West” di Sergio Leone, annoverato tra le opere più
importanti nella Storia della c.d. “settima arte”. Siamo ormai giunti
alla  scena clou,  quella  del  duello  a colpi  di  pistola  tra Armonica,
impersonato da Charles Bronson, ed Henry Fonda, alias Frank. 
I  due  cowboys  iniziano  a  studiarsi  rispettivamente  allo  scopo  di
individuare  i  punti  deboli  dell'avversario e  capire dove colpire per
neutralizzarlo.  Le  armi  dei  due  avversari  luccicano  ormai  al  sole,
mentre i  due si mettono in posizione: la tensione è alle stelle ed il
sudore imperla ormai la fronte dei due contendenti.
Comincia il conto alla rovescia, il duello inizierà tra tre, due, uno...ma
cosa sta accadendo? Improvvisamente, un attimo prima del confronto
finale, uno dei due pistoleri crolla a terra, prima ancora che le armi
abbiano potuto fumare. 
Prima ancora che il suo avversario, è stata l'eccessiva adrenalina ad
ucciderlo, provocandogli un attacco di cuore.
Per quanto buffo possa apparire tale esempio, questo è esattamente
ciò  che  avviene  nello  scenario  del  Grexit  accidentale: l'eccessiva
rigidità  dei  due  contendenti  li  spinge  a  portare  avanti  l'escalation
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alzando la tensione fino al punto in cui la situazione sfugge di mano, il
sistema economico va in tilt ed il peggio viene a realizzarsi senza che
nessuna delle due parti abbia effettivamente premuto il grilletto. 
Eccessive tensioni nel corso delle trattative potrebbero infatti scatenare
il panico sui mercati e tra la cittadinanza, provocando disastrose bank
runs capaci  di  sottrarre  dalle  arterie  del  sistema  bancario
quotidianamente  cifre  sull'ordine  dei  miliardi  di  euro,  forzando  il
governo ellenico ad introdurre controlli alla circolazione di capitali allo
scopo di prevenirne la fuga dal Paese.
Si tratterebbe, in quest'ultima ipotesi, della seconda volta dopo il caso
cipriota  del  2013,  il  quale  era  stato  concepito  come  unicum
irreiterabile.
In caso di nuove limitazioni alla circolazione di capitali gli euro greci
si vedrebbero, di fatto, attribuire un valore minore, data la maggiore
difficoltà nel farli uscire dal Paese nel quale sono in vigore tali misure.
È stato sostenuto che un simile sviluppo avrebbe conseguenze assai
gravi per la stabilità dell'Eurozona, poiché in questo modo la libera
circolazione di capitali oggi costituente uno dei suoi capisaldi verrebbe
ad  essere  improvvisamente  messa  in  discussione:  limitazioni
potrebbero in futuro rendersi necessarie ogni volta che un Paese venga
a  trovarsi  in  difficoltà,  e  le  reazioni  dei  mercati  non  si  farebbero
attendere poiché questi ultimi non potrebbero più fare affidamento su
una clean exit dei capitali dal Paese interessato dalle misure restrittive,
mentre gli investitori potrebbero evitare di far affluire capitali verso i
Paesi  ritenuti,  a  torto  o  a  ragione,  a  rischio,  privandoli  di  risorse
preziose per il loro sviluppo economico ed innescando così un circolo
vizioso.
Nel caso di bank run e fughe di capitali causate dal panico scatenatosi
in seguito ad uno stallo negoziale tra la Grecia ed i suoi creditori,  il
salvataggio del sistema creditizio potrebbe rendere necessaria, in caso
di  rifiuto della  BCE di  aumentare  il  tetto  all'erogazione di  ELA da
parte  della  banca  centrale  nazionale,  l'introduzione  ex  novo di  una
nuova valuta locale.
L'introduzione  di  una  valuta  locale  costituirebbe  una  violazione
gravissima  dei  trattati  europei,  nonché  una  ferita  difficilmente
rimarginabile  nelle  relazioni  tra  Grecia  e  Unione  Europea,  ma
consentirebbe  ad  Atene  di  salvare  i  propri  istituti  di  credito
finanziandoli con una valuta parallela. 
Il  Grexit  verrebbe quindi a verificarsi come effetto collaterale di una
gestione troppo severa delle trattative tra le due parti.
I  principali  profili  critici  di  natura  giuridica  sono  rappresentati  in
questo  scenario  dalle  gravi  violazioni  dei  trattati  implicite  alla
devoluzione de facto alla banca centrale ellenica del potere di emettere
moneta e dall'introduzione di controlli alla circolazione di capitali, non
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potendosi  dare  per  scontato  un  loro  “condono”  ad  opera  della
Commissione  Europea ex art.  65,  par.  1,  lett.  b),  dal  momento che
l'unico  precedente,  quello  cipriota,  fu  legittimato  proprio  sul
presupposto della propria unicità.
2.7  Tragedia senza catarsi: le conseguenze del Grexit
Si è tentato, nel presente capitolo, di comprendere cosa sia esattamente
il Grexit e quali catene di eventi possano condurre a tale esito. 
Abbiamo constatato come l'uscita della Grecia dall'Eurozona sia uno
scenario che, lungi dall'essere impossibile,  è giunto ad un passo dal
concretizzarsi in almeno due casi.
Abbiamo rilevato l'esistenza di almeno tre differenti vie in grado di
condurre ad un simile risultato: due implicano il “dolo” di una delle
due controparti di questa vicenda, la terza implica una loro condotta
latu sensu “colposa”. 
La  dottrina  giuridica,  politica  ed  economica  si  trova  da  tempo
impegnata in una sanguinosa battaglia senza esclusione di colpi in cui
molti opinionisti hanno preso posizione tra le fila dell'uno o dell'altro
schieramento.  Se  questo  discorso  è  valido  principalmente  per  la
dottrina economica, occorre ricordare come tra i giuristi si sia invece
raggiunta una visione quasi unanime nel condannare qualunque tipo di
Grexit come  un  evento  assolutamente  lesivo  tanto  del  Diritto
dell'Unione quanto del Diritto Costituzionale greco.
Abbiamo  infatti  visto  come  lo  scenario  ipotizzato  da  Bootle  nel
contributo vincitore del Wolfson Economic Prize MMXII, caratterizzato
dallo stesso pragmatismo economico e politico che spesso agisce da
guida dei  policy makers, proponga soluzioni totalmente incompatibili
con un ordinamento democratico moderno.
La rapidità e la segretezza necessarie a disinnescare dal punto di vista
finanziario  la  decisione  di  abbandonare  l'Eurozona  risultano  infatti
completamente incompatibili con i tempi medio-lunghi della macchina
democratica:  la  discussione  parlamentare,  la  corretta  informazione
della  popolazione,  la  convocazione  di  un  referendum,  tutti  questi
elementi di democrazia vengono considerati un ostacolo da evitare a
tutti i costi, per evitare che il timore dell'uscita del Paese dall'Eurozona
scateni il collasso del sistema bancario greco.
La democrazia, e con essa il diritto di un popolo di prendere decisioni
le cui conseguenze si  rifletteranno per generazioni,  viene sacrificata
sull'altare della stabilità finanziaria.
Se da un lato molti, tra i fautori di un Grexit, vedono in tale evento la
possibilità di sottrarre la Grecia alle innegabili limitazioni di sovranità
de facto subite negli anni della Crisi, dall'altro pochi realizzano che le
modalità di probabile concretizzazione dello stesso costituirebbero esse
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stesse la morte della democrazia.
La prima conseguenza – nefasta – di un  Grexit volontario  o  forzato
sarebbe  pertanto  l'inflizione  di  un  durissimo  colpo  alla  giovane
democrazia greca ed al ruolo di difensore della legalità e della libertà
che l'Unione Europea vorrebbe attribuirsi.
La fiducia dei cittadini dell'Unione nello Stato greco e nell'UE sarebbe
minata per sempre, così come la certezza giuridica dell'ordinamento
europeo, piegatosi alle esigenze dei mercati finanziari e degli istituti di
credito come erba al vento.
Fatta  eccezione  per  voci  isolate  quale  quella  di  Bootle,  la  dottrina
concorda nel considerare impossibile una gestione ordinata del Grexit
e delle sue conseguenze205.
Il  caso  di  Grexit  non  concordato  tra  le  parti  risulta  tra  tutti  il  più
drammatico:  l'assenza  di  un  accordo  minimo  sulle  modalità  di
abbandono  dell'Eurozona  da  parte  della  Grecia  porrebbe
immediatamente sul tavolo una serie infinita di questioni.
La  prima  e  più  scottante  sarebbe  quella  della  denominazione  delle
obbligazioni contratte con elemento estero. 
Seguendo la strategia proposta da Roger Bootle, il governo greco, una
volta introdotta la nuova valuta secondo un iniziale regime di cambio
1:1 nei confronti dell'euro, dovrebbe lasciarla libera di fluttuare.
Nel caso di un Paese economicamente fragile quale la Grecia, la libera
fluttuazione dovrebbe comportare la rapida perdita di valore da parte
della Nuova Dracma. Qualora il governo greco riuscisse ad intavolare
con successo con i propri creditori delle trattative volte ad ottenere la
ridenominazione  del  debito  contratto  in  euro  in  nuove  dracme,  la
perdita di valore di queste ultime produrrebbe l'effetto indiretto di un
forte alleggerimento del carico debitorio.
Abbiamo  però  constatato  come  non  sussistano  parametri  giuridici
sufficienti  a  sostenere  una  tale  proposta:  finché  il  regime  giuridico
monetario dell'euro sopravvive, il debito estero contratto in euro non
potrà essere ridenominato. 
L'unica ipotesi di ridenominazione possibile è costituita dallo scenario
di  totale  frammentazione  dell'Eurozona  e  scomparsa  dell'euro,  dal
momento che in esso il regime monetario vigente al momento della
stipulazione delle obbligazioni verrebbe a dissolversi.
È pertanto da escludere che il governo greco sia in grado di condurre
con successo l'operazione di ridenominazione del debito: mancanza di
idonee basi giuridiche, forti perdite economiche tra le file dei creditori,
attriti prodotti dalla rottura tra le parti alla base del  Grexit sono tutti
fattori che portano a prevederne già in anticipo l'inesorabile fallimento.
A inizio  2015,  prima  dell'ultimo  bailout,  il  debito  pubblico  greco
ammontava a 323 miliardi di euro, equivalenti al 177% del Prodotto
205 Vedi supra Nota 190, Op. Cit., la quale a p. 8 afferma in modo netto, riferendosi 
al Grexit: “An orderly exit is virtually impossible in the current situation”.
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interno lordo del Paese206.
Questo  era  ripartito  tra  differenti  categorie  di  detentori:  il  60%
risultava  costituito  da  prestiti  erogati  alla  Grecia  dai  suoi  partners
dell'Eurozona. Di questa fetta, ammontante a 195 miliardi di euro, 142
erano stati assicurati alla Grecia attraverso l'EFSF, antenato del MES; i
restanti 53 miliardi erano invece frutto di prestiti bilaterali. I Paesi più
esposti alle sorti del debito Greco risultavano essere la Germania (per
56 miliardi), la Francia (per 42 miliardi), l'Italia (per 37 miliardi), la
Spagna (per 24 miliardi) e l'Olanda (per 11 miliardi). Il 15% del debito
risultava alla  data  di  tale rilevazione detenuto dal  settore privato,  il
10% dal FMI ed il 6% dalla BCE.
Tale assetto, seppur lievemente alterato dalle novità sottese all'ultimo
bailout  arrivato  nell'Estate  2015,  rappresenta  ancora  con  un  buon
livello di fedeltà la ripartizione estera del debito pubblico greco. 
Alla  luce  di  questi  elementi,  risulta  ancor  più  difficile  immaginare
come  Paesi  tanto  esposti  potrebbero  accettare  la  proposta  greca  di
ridenominare  in  Nuove  Dracme  obbligazioni  precedentemente
contratte  in  euro,  operazione  che  a  causa  dell'istantanea  perdita  di
valore della nuova valuta greca causerebbe loro perdite dell'ordine di
decine  di  miliardi  di  euro,  e  che  per  di  più  poggerebbe  su  basi
giuridiche assolutamente aleatorie.
Si  sente  spesso  affermare,  nel  dibattito  politico,  che  la  rinnovata
conquista della sovranità monetaria potrebbe permettere alla Grecia di
far  riguadagnare  competitività  alla  propria  economia  attraverso  la
crescita  delle  esportazioni,  favorita  dalla  forte  svalutazione  della
propria valuta nazionale.
I  dubbi  che  invece tale  strategia,  alla  quale  si  vorrebbero attribuire
risultati  miracolosi,  produca  vantaggi  insufficienti  a  bilanciare  gli
svantaggi determinati dall'uscita dall'Eurozona sono invece forti.
Il settore dell'export greco ottiene da tempo performance insufficienti
rispetto alle proprie potenzialità, tanto da essere stato anche oggetto di
ricerche specifiche da parte della Commissione Europea207.
Il costo del lavoro non può però essere considerato responsabile di tale
scarsa  competitività,  dal  momento  che  i  salari  medi  (e
conseguentemente  il  costo  del  lavoro)  risultano  oggi  i  più  bassi
dell'Unione Europea, subito dopo quelli lettoni e lituani.
Le esportazioni greche si concentrano inoltre nel campo dei prodotti
agricoli, olio in primis, settore caratterizzato da una domanda rigida, o
anaelastica.
Le ragioni  alla  base  della  performance  deludente  delle  esportazioni
greche  non  vanno  pertanto  cercate  tanto  nella  politica  monetaria,
206 Grecia e debito: la posta in palio è il futuro dell'UE, in EuNews.it, 5 Febbraio 
2015.
207 BÖWER, MICHOU, UNGERER, The Puzzle of Greek Missing Exports, in 
Economic Papers 518, European Commission, Bruxelles, June 2014, p. 2.
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quanto nella struttura rigida dei mercati sui quali queste fanno leva e
nei cronici limiti della locale classe dirigente, incapace di promuovere
uno sviluppo incentrato sulla meritocrazia208.
Nell'estrema  ipotesi  in  cui  invece  Atene  dovesse  decidere  di
abbandonare l'Eurozona attraverso la drastica via del recesso  in toto
dall'Unione  Europea  ex  art.  50  TUE  lo  scenario  che  verrebbe  a
concretizzarsi  sarebbe  persino  più  fosco:  focalizzandosi  sulle  sole
conseguenze giuridiche ed economiche, i danni inflitti al Paese dalla
perdita dell'accesso al mercato unico europeo annullerebbero qualsiasi
beneficio  attribuito  alle  esportazioni  dalla  svalutazione  della  nuova
valuta. 
La  Grecia,  acquisito  il  nuovo  status  di  Paese  terzo,  si  vedrebbe
costretta a far accedere i propri prodotti ad uno dei più grandi mercati
mondiali, nonché il più vicino, solo dietro pagamento di elevati dazi,
dovendoli inoltre adattare alle sofisticate normative europee senza più
poter partecipare alla loro redazione.
In conclusione, gli effetti positivi che alcuni opinionisti attribuiscono
al Grexit si incentrano sull'assunto che la ritrovata sovranità monetaria
permetta al governo greco di attuare politiche inflazionistiche in grado
di  ridare  energia  all'export,  nella  speranza  che  quest'ultimo  ed  il
turismo trainino l'economia nazionale verso una nuova fase di crescita.
Abbiamo  tuttavia  constatato  come  i  risultati  positivi  –  meramente
ipotetici – inseguiti da tale strategia debbano scontrarsi con una serie di
variabili e circostanze che rischiano di indebolirli fortemente, se non
annullarli in toto.
Se  a  queste  riflessioni  aggiungiamo  l'ormai  acclarata  insostenibilità
giuridica  dell'operazione  Grexit tanto  dal  punto  di  vista
dell'ordinamento  costituzionale  greco  quanto  di  quello  europeo,  ed
oltre  a  quelli  economici  ci  soffermiamo  a  quantificare  i  “danni”
democratici e giuridici, ecco che il bilancio complessivo della vicenda
complessivamente intesa rischia di divenire ancor più negativo, se non
apertamente inaccettabile.
208 WOLFF, Why Grexit would not help Greece, in Bruegel.org, 6.1.2015.
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Capitolo 3
L'uscita dall'Unione Europea: 
percorsi giuridici e conseguenze
3.1  Il recesso dall'Unione Europea prima del Trattato di 
Lisbona
Fino a tempi recenti,  la questione del recesso di uno Stato membro
dall'Unione Europea costituiva poco più che un mero caso di scuola,
un'ipotesi percepita come lontana e improbabile al punto da meritare
scarsa attenzione nella letteratura dottrinale e spazio nullo all'interno
dei trattati europei.
Questi  ultimi,  infatti,  non  le  avevano  dedicato  alcuna  disposizione
espressa:  salvo  il  trattato  costitutivo  della  Comunità  Europea  del
Carbone  e  dell'Acciaio (CECA),  entrato  in  vigore  nel  1952  con
termine  cinquantennale,  gli  altri  trattati  fondamentali  relativi
all'integrazione  europea  erano  sempre  entrati  in  vigore  senza
limitazioni di durata, così come quelli modificativi.
Nessuno  di  essi  conteneva  disposizioni  disciplinanti  il  recesso
dall'organizzazione:  l'ipotesi  dell'addio di uno Stato membro restava
pertanto priva d'una disciplina tanto espressa quanto implicita.
Tale  silenzio,  in  ogni  caso,  non  era  certo  casuale:  rispondeva  a
circostanze fattuali e a scelte politiche ben precise.
Per  quanto  riguarda  le  circostanze  fattuali,  è  innegabile  come  il
processo di integrazione europea, fino allo scoppio della recente crisi
economica,  avesse suscitato principalmente entusiasmo e speranze a
livello  continentale  e  globale,  nonostante  la  presenza  di  territori
tradizionalmente euroscettici.
Al  termine  delle  due  guerre  mondiali  il  vecchio  continente  si
presentava  come un cumulo  di  macerie:  i  danni  umani,  economici,
sociali e culturali dell'ultimo conflitto erano immensi. 
L'Europa, il continente che più la guerra aveva insanguinato nel corso
della  Storia,  era  giunto  quella  volta  più  vicino  che  mai
all'autodistruzione: i miti della sovranità assoluta e del nazionalismo
avevano  ipnotizzato  popolazioni  intere  conducendole  allo  scontro
totale, portando il mondo intero sull'orlo dell'oblio e spazzando via la
vita di oltre cinquanta milioni di esseri umani.
Finalmente consapevole di quale fosse il capolinea al quale conduceva
il  cieco  nazionalismo,  l'Europa  seppe  orientarsi  verso  una
cooperazione sempre  più  stretta  tra  i  propri  Stati  membri,  la  quale
divenne presto integrazione:  al  paradigma della mera collaborazione
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tra  “Stati-isola”  dotati  di  sovranità  piena,  si  sostituì  quello
dell'autolimitazione della sovranità nazionale in settori sensibili,  allo
scopo  di  affidarla  ad  istituzioni  sovranazionali,  incaricate  di
amministrarli nell'interesse comune degli Stati partecipanti.
Fu  questo  l'imprinting  che  caratterizzò  dal  principio  il  processo  di
integrazione  europea,  forse  il  progetto  politico  più  ambizioso  della
Storia dell'Umanità, intenzionato ad unire nel lungo periodo all'interno
di un'unica entità sovranazionale gli Stati che più si erano combattuti
nel corso della Storia.
Tale ambizione regalò all'Europa,  per la prima volta in assoluto,  70
anni  consecutivi  privi  di  conflitti  armati  e  ricchi  di  prosperità
economica e sociale. 
Il  benessere  assicurato  ai  popoli  europei  attraverso  l'integrazione
economica,  politica  e  culturale  da  quella  che  nel  tempo  sarebbe
diventata l'Unione Europea è stato tale da giustificare l'attribuzione a
quest'ultima, nel 2012, del premio Nobel per la Pace, 
for  over  six  decades  contributed  to  the  advancement  of  peace  and
reconciliation, democracy and human rights in Europe209.
Se le Comunità europee costituirono per i Paesi membri, nei loro primi
decenni di  vita,  una rampa di lancio verso la Pace ed uno sviluppo
economico  socialmente  sostenibile,  l'ultima  decade  del  XX  Secolo
vide l'Europa Unita intraprendere un'altra storica evoluzione: accanto
alla tradizionale anima economica dell'integrazione sviluppata fino a
quel momento, riprese vigore la sua ambizione politica. 
Caduta l'URSS, l'Unione Europea si preparò per il grande allargamento
ad Est.
Tappe propedeutiche a tale allargamento furono la redazione degli artt.
2, 7 e 49 del Trattato di Maastricht (confluiti a Lisbona nelle medesime
disposizioni del TUE) ed i c.c.d.d. “Criteri di Copenaghen”.
Se l'art. 2 TUE elenca i valori posti a fondamento dell'Unione Europea,
l'art.  49  TUE ne  eleva  il  rispetto  a  condizione  imprescindibile  per
accettare l'adesione all'UE di uno Stato terzo candidato, mentre l'art. 7
TUE predispone un meccanismo sanzionatorio da attivare in caso di
violazione grave degli stessi da parte di uno Stato membro.
I Criteri di Copenaghen, i quali derivano il proprio nome dal Consiglio
Europeo tenutosi nel 1993 nella capitale danese, nel corso del quale
furono adottati, elencano i requisiti che uno Stato terzo dovrà integrare
per  essere  accolto  come  nuovo  membro  all'interno  dell'Unione
Europea. 
Tra  di  essi,  attinenti  a  condizioni  di  tipo  economico  (presenza  di
un'economia  di  mercato  in  grado  di  sopportare  le  forze  e  la
concorrenza  proprie  del  mercato  unico  dell'Unione),  giuridico
209 Prize Motivation, Nobel Peace Prize 2012.
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(assorbimento  dell'Acquis  comunitario),  rientrano  anche  requisiti  di
natura politica: la presenza di istituzioni nazionali in grado di garantire
il rispetto della democrazia, dello Stato di diritto, dei diritti umani e la
tutela  delle  minoranze  nazionali  diveniva  requisito  essenziale  per
divenire  membri  dell'Unione,  la  quale  si  ergeva  così  a  baluardo
difensivo dei diritti e della Rule of Law.
Questi  criteri  costituirono  uno  stimolo  fondamentale  per  spingere  i
Paesi dell'Europa dell'Est, nati dal dissolvimento dell'URSS ed ansiosi
di divenire parte dell'Europa Unita, sulla strada della democrazia.
Questi ed altri  elementi ci permettono di comprendere come, fino a
pochissimi anni fa, quella dell'Unione Europea fosse una storia ricca di
successi e appeal in grado di trasformarla, nell'immaginario collettivo
del tempo, nel migliore esempio storico di connubio tra diritti umani,
democrazia e progresso economico.
Tali  considerazioni ci  permettono di comprendere quanto irrealistica
potesse  apparire  allora  l'ipotesi  del  recesso  di  uno  Stato  membro
dall'Unione. 
Il precedente della Groenlandia, fuoriuscita dalla Comunità Economica
Europea  nel  1985  in  seguito  a  referendum  popolare  per  ragioni
incentrate sull'economia ittica al centro della vita locale, non costituiva
caso rilevante, né preoccupante. 
La  risoluzione  di  tale  caso,  infatti,  poté  addirittura  essere  gestita
attraverso semplice revisione dei trattati vigenti al tempo secondo l'iter
disciplinato  dall'art.  236  del  Trattato  istitutivo  CEE  (attualmente
disciplinata dall'art. 48 TUE). 
Occorre  infatti  fare  un'importante  precisazione:  quello  della
Groenlandia non rappresentò un caso di recesso ad opera di uno Stato
membro in  senso stretto;  si  trattò,  al  contrario,  di  una revisione del
trattato  CEE  volta  a  ridurne  il  raggio  d'applicazione  rispetto  al
territorio  di  uno  Stato  membro,  la  Danimarca,  conseguente
all'acquisizione  da  parte  della  Groenlandia  di  uno status  fortemente
autonomo nei confronti delle autorità di Copenaghen. 
La  speciale  disciplina  dedicata  a  Nuuk  fu  inserita  in  un  apposito
protocollo210 e  si  attribuì  alla  Groenlandia  lo  status  di  “territorio
d'oltremare” associato all'Unione. 
Nonostante il  cambio di status della Groenlandia,  quella dell'Europa
Unita  restava  una  storia  di  successo,  democrazia  e  prosperità
economica.
Ciononostante,  oltre  che  dalle  rilevanti  circostanze  fattuali  appena
esposte, il silenzio dei trattati sulla questione del recesso dall'Unione
derivava anche da precise scelte politiche. 
210 Protocollo n. 34, allegato al Trattato sull'Unione ed al Trattato sul 
Funzionamento dell'Unione, concernente il regime particolare applicabile alla 
Groenlandia.
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Tre le motivazioni211: in primo luogo, la previsione di una clausola di
uscita dall'UE avrebbe indebolito la percezione di vincolatività delle
obbligazioni derivanti  agli Stati  dalla loro partecipazione all'Unione,
scoraggiandone l'adempimento; disciplinare la possibilità di recesso ne
avrebbe  accresciuto  le  probabilità  di  concretizzazione;  infine,  la
redazione  di  una  clausola  di  recesso  avrebbe  reso  necessario
predisporre un'apposita procedura e studiare le conseguenze d'un suo
ipotetico utilizzo.
La conseguenza diretta di tale assetto giuridico era l'assenza, per gli
Stati membri, della possibilità esplicita di abbandonare l'Unione. 
Pur senza l'attenzione che si suole dedicare oggi all'argomento, già nei
decenni  che  precedettero  la  stipulazione  del  Trattato  di  Lisbona
dottrina e governi si erano interrogati  circa l'esistenza o meno della
possibilità  di  recedere  unilateralmente  dall'Unione  in  assenza  di
disciplina espressa.
Si erano delineati due macro-schieramenti: da un lato, coloro i quali
ritenevano il silenzio dei trattati chiaro sintomo dell'irreversibilità della
partecipazione  all'Unione,  dall'altro  quelli  che,  facendo  perno  sulla
concezione degli Stati membri quali  “signori dei trattati”, asserivano
che  la  possibilità  di  recesso  degli  stessi  dai  propri  impegni
internazionali restasse sempre attuale e praticabile. 
I trattati contenevano però significativi elementi in favore della prima
ricostruzione, a cominciare dalla loro durata illimitata. 
Inoltre,  ogni  trattato  giunto  a  segnare  una  tappa  fondamentale  nel
processo di integrazione europea conteneva riferimenti testuali espliciti
indicanti l'idea di irreversibilità sottesa alla partecipazione all'Unione.
Il  preambolo  del  Trattato  istitutivo  della  Comunità  Economica
Europea, ad esempio, affermava nel proprio preambolo che gli Stati
firmatari si dichiaravano
“Determinati a porre le fondamenta di una unione sempre più stretta
fra i popoli europei”212.
Propositi  ancor  più  orientati  verso  una  crescente  unione,  e  quindi
incompatibili  con  una  lettura  dei  trattati  volta  a  configurarvi
un'implicita possibilità di recesso, figuravano nel preambolo al Trattato
di Maastricht:
“Rammentando  l'importanza  storica  della  fine  della  divisione  del
continente  europeo  e  la  necessità  di  creare  solide  basi  per
l'edificazione dell'Europa futura”;
211 ATHANASSIOU, Withdrawal and Expulsion from the EU and EMU, in Legal 
Working Paper No. 10, European Central Bank, 2009, p. 9.
212 Preambolo al Trattato che istituisce la Comunità Economica Europea, 25 Marzo 
1957, Roma.
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“Decisi a portare avanti il processo di creazione di un'Unione sempre
più stretta tra i popoli dell'Europa”213.
Simili dichiarazioni d'intenti da parte degli Stati membri apparivano in
forte attrito con qualunque volontà di leggere nei trattati, in assenza di
clausole espresse, un implicito assenso all'ipotesi di recesso unilaterale
dall'Unione.
L'accettazione da parte degli Stati membri dell'Acquis comunitario e la
limitazione della possibilità di revisione dei trattati in base alle sole
procedure e condizioni previste dagli  stessi (attualmente disciplinate
dall'art.  48 TUE) contribuivano a suggerire l'inesistenza in capo agli
Stati  membri  di  un  diritto  di  recesso  dall'Unione,  tanto  concordato
quanto, a maggior ragione, unilaterale.
Si tentò così, da parte di alcuni, la ricerca di una soluzione all'assenza
di tale clausola di recesso esplicita o implicita all'interno del Diritto
Internazionale e, in particolare, nel parametro giuridico di riferimento
per la disciplina dei trattati: la  Convenzione di Vienna sul Diritto dei
Trattati del 1969 (VCLT), le cui norme sono in parte entrate a far parte
del Diritto Internazionale Consuetudinario.
La Convenzione di Vienna prevede che, sebbene il recesso unilaterale
da  un  trattato  non  provvisto  di  clausole  apposite  sia  contrario  al
principio  del  pacta  sunt  servanda,  sussistono  circostanze  specifiche
nelle quali tale operazione è legalmente possibile. 
L'art. 56 VCLT si occupa proprio di disciplinare l'ipotesi del recesso da
un  trattato  il  quale  non  preveda  espressamente  tale  possibilità,
affermando:
1.  Un  trattato  che  non  contenga  disposizioni  relative  alla  sua
estinzione e che non preveda possibilità di denuncia o di recesso non
può formare oggetto di una denuncia o di un recesso, a meno che:
a. non risulti che corrispondeva all'intenzione delle parti ammettere la
possibilità di una denuncia o di un recesso; oppure
b. il diritto di denuncia o di recesso possa essere dedotto dalla natura
del trattato.
2. Una  parte  deve  notificare  almeno  dodici  mesi  prima  la  sua
intenzione di denunciare un trattato o di recederne in conformità alle
disposizioni del paragrafo 1.
Risulta tuttavia dimostrato dalle considerazioni e dai richiami testuali
precedenti come le parti contraenti non apparissero affatto intenzionate
ad ammettere la possibilità di recesso da tali trattati, scegliendo anzi di
213 Preambolo al Trattato sull'Unione Europea, 7 Febbraio 1992, Maastricht.
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scoraggiare deliberatamente tale scenario privandolo di una disciplina
esplicita ed inserendo nei preamboli dei trattati numerosi richiami alla
perpetuità  degli  stessi  ed  al  progressivo  approfondimento
dell'integrazione, per definizione stridente con un'ipotesi di recesso.
Altra disposizione potenzialmente rilevante ai fini del nostro discorso,
tra  quelle  contenute  nella  Convenzione  di  Vienna  sul  Diritto  dei
Trattati,  è  l'art.  62  VCLT,  disciplinante  la  c.d.  Clausola  rebus  sic
stantibus:
1.  Un  cambiamento  fondamentale  delle  circostanze  intervenuto
rispetto alle circostanze esistenti al momento della conclusione di un
trattato  e  che  non  era  stato  previsto  dalle  parti  non  può  essere
invocato come motivo di estinzione o di recesso, a meno che:
a. l'esistenza  di  tali  circostanze  non  abbia  costituito  una  base
essenziale del consenso delle parti a vincolarsi al trattato; e che
b. tale cambiamento non abbia per effetto di trasformare radicalmente
la  portata  degli  obblighi  che  rimangono  da  adempiere  in  base  al
trattato.
2. Un cambiamento  fondamentale  delle  circostanze non può essere
invocato come motivo di estinzione o di recesso:
a. se si tratta di un trattato che fissa un confine; o
b. se il cambiamento fondamentale deriva da una violazione, ad opera
della parte che l'invoca, sia di un obbligo del trattato, sia di qualsiasi
altro  obbligo  internazionale  a  danno  di  qualsiasi  altra  parte  del
trattato.
3. Se,  in  applicazione  dei  precedenti  paragrafi,  una  parte  può
invocare un mutamento fondamentale di circostanze come motivo di
estinzione  o  recesso  da  un  trattato,  essa  può  ugualmente  invocare
detto mutamento come motivo di sospensione.
L'utilizzo della clausola ex art. 62 VCLT è da sempre considerato in
dottrina  come strumento  da  utilizzare  esclusivamente  in  circostanze
estreme, arma residuale in possesso degli Stati utile a slegarli, ove altre
vie non siano praticabili, da trattati la cui partecipazione sia divenuta
per essi inaccettabile o insostenibile.
In realtà,  come già  abbiamo rilevato in  precedenza214,  l'applicabilità
automatica  del  Diritto  Internazionale,  ed  in  particolare  della
Convenzione  di  Vienna  sul  Diritto  dei  Trattati  del  1969,
all'ordinamento europeo risulta particolarmente controversa.
214 Vedi supra, Par. 1.7.2.
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Se infatti la Corte di Giustizia ha ricordato come nelle relazioni esterne
tra l'Unione ed i Paesi terzi l'operato della UE sia sottoposto alle norme
di  Diritto  Internazionale  derivanti  dalla  Convenzione,  codificante  il
Diritto Internazionale consuetudinario215, la stessa Corte ha ricordato in
numerose  ed  importanti  pronunce  la  natura  sui  generis  e
costituzionale216  dell'ordinamento europeo e la sua autonomia rispetto
alla sfera del Diritto Internazionale,  il  quale non può quindi sempre
applicarsi  automaticamente  allo  stesso,  affermando  inoltre  che  esso
trae  le  proprie  peculiarità  proprio  dalle  limitazioni  di  sovranità
nazionale ad esso sottese217.
La natura delle  relazioni  tra  Stati  membri  dell'Unione risulta  infatti
qualitativamente  differente  rispetto  a  quelle  regolate  dal  Diritto
Internazionale, essendo le prime basate non sulla mera collaborazione
tra Stati quanto sull'autolimitazione della loro sovranità.
L'ordinamento europeo e quello internazionale costituiscono pertanto
sistemi talvolta intersecantisi, ma non necessariamente permeabili.
Il  solo  Ius  Cogens appare sempre applicabile  anche all'ordinamento
interno dell'Unione,  e  l'utilizzo  dell'articolo  62  VCLT allo  scopo di
ottenere il recesso dall'Unione prima delle riforme di Lisbona avrebbe
potuto  forse  essere  configurabile  solo  in  ipotesi  particolarmente
estreme.
Il  Diritto  Internazionale  non  risulta  pertanto  sempre  direttamente
applicabile  ai  rapporti  tra  Stati  membri  interni  all'ordinamento
europeo,  ed  anche  il  tentativo  di  applicare  loro  la  Convenzione  di
Vienna non potrebbe che risultare fortemente controverso e latore di
attriti  tra  partners  europei,  essendo  per  di  più  legato  nell'ottica  di
alcuni commentatori ad una concezione di sovranità ormai obsoleta nel
caso degli Stati europei.
Si  è  pertanto  autorevolmente  concluso  in  dottrina  che,  nell'assetto
precedente  all'adozione  del  Trattato  di  Lisbona,  l'asserzione  d'una
possibilità di recesso unilaterale dai trattati attraverso utilizzo dello Ius
Cogens, ed in particolare della Clausola Rebus sic stantibus non poteva
che presentarsi  come profondamente  controversa  (così  come appare
controverso il suo utilizzo attuale allo scopo di giustificare il recesso
dalla  sola  UEM),  difficilmente  configurabile  se  non  in  circostanze
assolutamente  straordinarie  ed  in  presenza  di  violazioni  dei  trattati
talmente  gravi  e  prolungate  da  rendere  vane  le  speranze  nei
meccanismi attraverso cui i trattati cercano di dare risposta ad ogni tipo
di  situazione  emergenziale  ipoteticamente  configurabile218 (azioni
215 Corte di Giustizia dell'Unione Europea, sentenza del 16.6.1998, causa C-162/96, 
A. Racke GmBH & Co. 
216 Corte di Giustizia dell'Unione Europea, sentenza del 5.2.1963, causa C-26/62, 
Van Gend en Loos v. Administratie der Belastingen.
217 Corte di Giustizia dell'Unione Europea, sentenza del 15.6.1964, causa C-6/64, 
Costa v. E.N.E.L.
218 Athanassiou ritiene ipoteticamente configurabili due scenari: in primo luogo, 
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derogatorie  del  Diritto  dell'Unione  in  casi  eccezionali,  meccanismi
sanzionatori, ricorso alla Corte di Giustizia di fronte a violazioni dei
trattati ad opera di Stati membri o istituzioni europee, etc). 
Concludendo, nell'assetto antecedente il Trattato di Lisbona, il recesso
unilaterale  dall'Unione  Europea  avrebbe  costituito  ipotesi
completamente estranea alla lettera ed allo spirito dei trattati, ed anche
un tentativo  di  giustificarlo  sulla  base  del  Diritto  Internazionale,  in
particolare  delle  norme  contenute  nella  Convenzione  di  Vienna  sul
Diritto dei Trattati del 1969, sarebbe risultato fortemente controverso.
L'unica  strada  legalmente  percorribile  per  ottenere  il  recesso
dall'Unione  era  costituita  dalla  stipulazione  di  un  apposito  accordo
internazionale sottoscritto da tutti gli Stati membri.
3.2  Il nuovo articolo 50 TUE
La  proposta  di  introdurre  nei  trattati  fondamentali  una  clausola
appositamente dedicata al  recesso dall'Unione da parte  di  uno Stato
membro  fu  avanzata  per  la  prima  volta  durante  i  lavori  della
convenzione europea incaricata dal Consiglio Europeo di Laeken del
14 e 15 Dicembre 2001 di abbozzare quello che sarebbe divenuto il
Trattato  che  adotta  una  Costituzione  per  l'Europa,  la  futura
Costituzione Europea.
Durante  i  lavori  vennero  presentati  numerosi  contributi  dottrinali,
ognuno dei quali suggeriva di conferire alla futura clausola di recesso
assetto differente. 
I modelli teorici di riferimento per l'elaborazione di una  withdrawal
clause erano tre: State Primacy, Union Primacy e Union Control219.
Il primo modello, il  quale non a caso fu sostenuto da un contributo
dottrinale  presentato  dal  governo  britannico,  attribuiva  agli  Stati
membri piena libertà di recesso, senza possibilità di intervento o veto
da parte delle istituzioni dell'Unione.
Il  secondo  modello,  al  contrario,  incarnava  una  concezione  di
membership irreversibile:  una volta  entrati  nell'Unione,  non sarebbe
più stato possibile uscire.
Il  terzo  ed  ultimo  modello,  quello  dello  Union  Control,  offriva  un
quello in cui una seria violazione del Diritto dell'Unione sia perpetrata proprio 
dalla Corte di Giustizia, rendendo vana la possibilità di ricorrere alla stessa per 
portare giustizia al caso concreto; secondo scenario è quello in cui la seria 
violazione del Diritto dell'Unione sia stata perpetrata da istituzioni europee 
attraverso un atto non ricadente nella giurisdizione della Corte di Giustizia, quali 
le raccomandazioni e i pareri e, conseguentemente, non sia possibile invocare 
l'intervento della Corte di Giustizia ex art. 263 TFUE.
219 FRIEL, Providing a Constitutional Framework for Withdrawal from the EU: 
Article 59 of the Draft European Constitution, in The International and 
Comparative Law Quarterly, Vol. 53 (2), 2004, p. 422.
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diritto di recesso non unilaterale, bensì concordato. Lo Stato membro
desideroso di uscire avrebbe dovuto negoziare con gli altri componenti
dell'Unione una soluzione mutualisticamente condivisa, come avviene
ad esempio nel modello della Federazione Canadese.
La  soluzione  in  seguito  confluita  nell'art.  I-59  della  bozza  di
Costituzione, ed infine adottata nell'art.  I-60 del  Trattato che adotta
una Costituzione per l'Europa sfuggiva però ad una facile collocazione
all'interno di ciascuno di questi tre modelli.
Essa infatti appariva sbilanciata verso il modello della  State Primacy,
in quanto attribuiva un diritto di recesso unilaterale, al tempo stesso
mitigato rendendolo non immediato: lo Stato intenzionato a recedere
avrebbe infatti dovuto intraprendere lunghe trattative con gli altri Stati
membri  dell'Unione,  potendo il  recesso unilaterale  entrare in vigore
solo  dopo  due  anni  dall'inizio  della  procedura  disciplinata  dalla
clausola.
Nonostante il fallimento del Trattato che adotta una Costituzione per
l'Europa, naufragato in seguito alla fallita ratifica da parte di Francia e
Paesi Bassi, la clausola di recesso ex art. I-60 fu una delle numerose
disposizioni  che,  lungi  dall'essere  accantonate,  confluirono in modo
pressoché immutato all'interno del Trattato di Lisbona. 
Quest'ultimo,  entrato  in  vigore  il  1°  Dicembre  2009,  definisce
l'ossatura  istituzionale  attuale  dell'Unione,  disciplinando  il  recesso
dalla stessa da parte di uno Stato membro presso l'art. 50 del nuovo
Trattato sull'Unione Europea.
Tale norma oggi dispone: 
1. Ogni Stato membro può decidere, conformemente alle proprie
norme costituzionali, di recedere dall'Unione.
2. Lo Stato membro che decide di recedere notifica tale intenzione
al  Consiglio  europeo.  Alla  luce degli  orientamenti  formulati
dal Consiglio europeo, l'Unione negozia e conclude con tale
Stato  un  accordo  volto  a  definire  le  modalità  del  recesso,
tenendo conto del quadro delle future relazioni con l'Unione.
L'accordo  è  negoziato  conformemente  all'articolo  218,
paragrafo  3  del  trattato  sul  funzionamento  dell'Unione
europea. Esso è concluso a nome dell'Unione dal Consiglio,
che delibera  a maggioranza qualificata previa  approvazione
del Parlamento europeo. 
3. I trattati cessano di essere applicabili allo Stato interessato a
decorrere  dalla  data  di  entrata  in  vigore  dell'accordo  di
recesso  o,  in  mancanza  di  tale  accordo,  due  anni  dopo  la
notifica di cui al paragrafo 2, salvo che il Consiglio europeo,
d'intesa con lo Stato membro interessato, decida all'unanimità
di prorogare tale termine.
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4. Ai fini dei paragrafi 2 e 3, il membro del Consiglio europeo e
del Consiglio che rappresenta lo Stato membro che recede non
partecipa né alle deliberazioni né alle decisioni del Consiglio
europeo e del Consiglio che lo riguardano. Per maggioranza
qualificata s'intende quella definita conformemente all'articolo
238,  paragrafo  3,  lettera  b)  del  trattato  sul  funzionamento
dell'Unione europea.
5. Se  lo  Stato  che  ha  receduto  dall'Unione  chiede  di  aderirvi
nuovamente,  tale  richiesta  è  oggetto  della  procedura di  cui
all'articolo 49220.
Esiste  pertanto  dal  2009,  all'interno del  complesso quadro giuridico
offerto  dal  Diritto  primario  dell'Unione  Europea,  un'espressa
possibilità  di  recesso  a  disposizione  degli  Stati  membri
dell'organizzazione.
Ciononostante,  la  disciplina  offerta  dall'art.  50  TUE,  per  quanto
articolata, presta ugualmente il fianco a difficoltà interpretative, dubbi
e critiche a causa di passaggi a tratti oscuri e di scarsa chiarezza circa
le modalità di attuazione di tale recesso.
Di fronte al nuovo articolo 50 TUE, la dottrina si è posta dal principio
una domanda preliminare: questa norma fornisce agli Stati un diritto di
recesso  unilaterale  o  invece  dispone  l'uscita  dall'Unione
necessariamente in esito ad una procedura concordata?
Come spesso accade, differenti correnti dottrinali si sono schierate in
favore dell'una o dell'altra ricostruzione.
Autori  come Tatham,  ad esempio,  hanno fatto  leva  su singole parti
della norma, in primo luogo il suo primo paragrafo, per affermare che
gli  Stati  godono  del  diritto  di  lasciare  l'Unione  Europea
unilateralmente,  senza  alcun  obbligo  di  concludere  un  Withdrawal
Agreement221. Secondo Łazowski, anzi, la lettera del secondo paragrafo
della  norma  disporrebbe  l'obbligo  di  negoziare  e  concludere  un
accordo  non  tanto  in  capo  allo  Stato,  che  avrebbe  comunque  la
possibilità  di   recedere  unilateralmente  alla  scadenza  del  termine
biennale  previsto  per  le  trattative,  quanto  piuttosto  sulle  spalle
dell'Unione222.
Sulla  base  di  questi  ed  altri  elementi,  la  corrente  dottrinale  citata
deduce,  all'interno  dell'art.  50  TUE,  l'esistenza  in  capo  agli  Stati
membri di un diritto di recesso unilaterale dall'Unione.
Altra parte della dottrina invita a intraprendere una lettura sistematica
220 Articolo 50, TUE.
221 TATHAM, Don't Mention Divorce at Wedding, Darling! EU Accession and 
Withdrawal after Lisbon, in A. Biondi, P. Eeckhout and S. Ripley, EU Law After 
Lisbon, Oxford University Press, Oxford, 2012, p.152.
222 ŁAZOWSKI, Withdrawal from the European Union and Alternatives to 
Membership, in European Law Review, Vol. 37(5), 2012, p. 526.
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dell'art. 50 TUE globalmente inteso, che ne metta in sistema le singole
parti e tenga conto dell'ambiente giuridico, economico e politico nel
quale  esso  dovrebbe  operare.  Considerazioni  di  questo  tipo  non
potrebbero che evidenziare quanto il recesso tramite Agreement sia non
solo l'ipotesi di gran lunga preferibile, ma anche l'unica praticabile de
facto.  Un brusco recesso unilaterale  finirebbe infatti  col  sollevare o
inasprire questioni di difficile soluzione.
Ripercorrendo l'iter delineato dall'art. 50 TUE, lo Stato membro che
prenda – nel rispetto delle proprie previsioni costituzionali interne – la
decisione  di  abbandonare  l'Unione  dovrà  notificare  le  proprie
intenzioni al Consiglio Europeo. 
L'Unione  provvederà  quindi  secondo  il  dettato  dell'art.  218,  par.  3
TFUE alla nomina di una squadra di negoziatori i quali, seguendo le
linee guida dettate dal Consiglio dell'Unione Europea, negozieranno e
concluderanno  con  lo  Stato  interessato  un  accordo,  disciplinante  il
recesso  e  la  cornice  delle  future  relazioni  tra  Unione  e  Stato
interessato.
L'accordo verrà concluso, in rappresentanza dell'Unione, dal Consiglio
dell'Unione  Europea,  il  quale  lo  voterà  a  maggioranza  qualificata
previa approvazione del Parlamento Europeo.
I trattati europei cesseranno di essere applicabili allo Stato recedente
alla data di entrata in vigore del Withdrawal Agreement oppure, in caso
di  mancato  raggiungimento  di  un  accordo,  trascorsi  due  anni  dalla
notifica indicata nel primo paragrafo dell'articolo.
Resta tuttavia la possibilità che, data l'esiguità dei termini concessi alle
trattative in relazione alla complessità delle questioni da affrontare, lo
Stato recedente ed il Consiglio concordino una proroga degli stessi.
Il richiamo effettuato dal paragrafo 2 della clausola di recesso all'art.
218 TFUE permette di attribuire al  Withdrawal Agreement  natura di
accordo internazionale. L'art. 218 TFUE si colloca infatti all'interno del
Titolo V della Parte quinta del Trattato sul Funzionamento dell'Unione,
rubricato “Accordi internazionali”.
La lettura congiunta dell'art. 218, par. 3, TFUE e dell'art. 50, par. 4,
TUE ci porta a dedurre che nel corso delle trattative relative al recesso
lo Stato interessato verrà trattato alla stregua di uno Stato terzo: i suoi
rappresentanti  non prenderanno infatti  parte  al  processo  decisionale
interno  all'Unione  e  relativo  alla  gestione  del  recesso,  mentre
quest'ultimo  verrà  disciplinato  attraverso  un  atto  avente  forma  di
accordo internazionale, che lo Stato uscente dovrà ratificare.
La  procedura  ex  art.  50  TUE  prevede  pertanto  la  possibilità  di
abbandonare l'Unione Europea percorrendo due strade differenti: pur
conducendo al medesimo capolinea, ciascuna di esse presenta però un
percorso e conseguenze proprie.
Come anticipato, la prima di queste due strade è quella che conduce al
di  fuori  dell'Unione  Europea  attraverso  la  negoziazione  e  la
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stipulazione,  da  parte  dell'Unione  e  dello  Stato  membro,  di  un
Withdrawal Agreement. Allo scopo di giungere ad un accordo, le parti
disporranno di un termine di due anni decorrenti dalla notifica con la
quale lo Stato interessato comunichi al Consiglio Europeo la propria
volontà di recedere, salvo eventuali proroghe.
L'art.  50,  par.  2  TUE  offre  indicazioni  piuttosto  generiche  circa  il
contenuto che il  Withdrawal Agreement  dovrà assumere: la norma si
limita  ad  attribuirgli  il  compito  di  disciplinare  il  recesso  in  atto  e
dettare il quadro generale delle future relazioni tra lo Stato recedente e
l'Unione.  Scopo  principale  del  Withdrawal  Agreement  è  infatti
impedire  che  un'operazione  di  per  sé  traumatica  come il  recesso si
trasformi in un salto nel buio, a causa dell'assenza di norme in grado di
rispondere  alle  gravi  questioni  giuridiche,  economiche  e  politiche
destinate inevitabilmente a presentarsi.
Le questioni che le parti dovranno discutere e risolvere nel corso delle
trattative ex art. 50 TUE sono talmente numerose e complesse da far
apparire potenzialmente insufficiente il termine biennale concessogli.
La  natura  di  accordo  internazionale  del  Withdrawal  Agreement
impedisce inoltre a quest'ultimo di emendare direttamente il TUE ed il
TFUE,  rendendo  necessaria  la  parallela  stipulazione  di  un  trattato
modificativo   che  introduca  ex  art.  48  TUE  all'interno  del  Diritto
primario europeo le modifiche necessarie alla presa d'atto dell'uscita
dello  Stato  recedente  dall'Unione,  eliminando  ogni  riferimento
normativo disciplinante la sua partecipazione. 
Tornando ai contenuti del Withdrawal Agreement, si renderà necessario
provvedere al riassetto di tutti gli organi dell'Unione (es. il Consiglio)
nei  quali  siedano  rappresentanti  dello  Stato  recedente,  nonché  alla
fissazione  di  una  data  a  partire  dalla  quale  questi  ultimi  cessino  di
partecipare alle riunioni dei primi, comprendenti non solo le istituzioni
ex art. 13 TUE ma anche la moltitudine di agenzie, organi ed enti che
danno ogni giorno vita all'Unione223.
Le  parti  dovrebbero  permettere  ai  cittadini  dello  Stato  recedente  di
proseguire il  proprio lavoro all'interno degli  organi  dell'Unione fino
alla data di entrata in vigore dell'accordo di recesso. Questa soluzione,
seppur condivisibile, finisce però col sollevare un paradosso: il rischio
che le politiche e le priorità dell'Unione vengano decise o influenzate
anche  per  significativi  periodi  di  tempo  da  ufficiali  ormai  meno
sensibili  all'interesse  comune  europeo  che  sarebbe  loro  compito
amministrare, interesse che potrebbe persino dimostrarsi stridente, nel
lungo periodo,  con quello  dello  Stato  (recedente)  dal  quale  costoro
provengono. 
L'art. 50, par. 4 TUE si limita infatti a disporre la sola astensione dei
membri del Consiglio e del Consiglio Europeo che rappresentano lo
223 ŁAZOWSKI, Withdrawal from the European Union and Alternatives to 
Membership, in European Law Review, Vol. 37(5), 2012, p. 530.
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Stato membro intenzionato a recedere dalle deliberazioni e decisioni
che lo riguardano, lasciando priva di disciplina espressa la condizione
degli  altri  dirigenti  e  funzionari  dell'Unione  provenienti  dallo  Stato
ormai  in  procinto  di  recedere.  Anche  questa  matassa  andrebbe
districata all'interno del Withdrawal Agreement.
Nel complesso sistema di enti che compone l'Unione Europea lavorano
oggi oltre 40'000 individui224, provenienti  in primis  dai ventotto Stati
membri.  La terminazione della  partecipazione di uno Stato membro
restringerebbe notevolmente le opportunità occupazionali risultanti da
bandi  riservarti  a  cittadini  europei,  causando  la  perdita  di  posti  di
lavoro.  Anche  qui,  il  Withdrawal  Agreement potrebbe  rappresentare
strumento utile a favorire la ricerca di un compromesso tra le parti,
sotto forma di una disciplina transitoria.  
Altre problematiche di rilevante portata sorgerebbero in relazione alla
sorte degli enti europei aventi sede nel Paese intenzionato a recedere
(ad esempio, nel caso del Regno Unito, la European Medicines Agency
e la European Banking Authority, aventi sede a Londra): il loro destino
dovrebbe essere ridefinito all'interno dell'accordo.
Il Withdrawal Agreement non potrebbe esimersi dal disciplinare anche
la  terminazione  dei  lavori  dei  componenti  della  Corte  di  Giustizia
dell'Unione Europea (giudici della Corte, del Tribunale, del Tribunale
della Funzione Pubblica, avvocati generali e personale residuo) aventi
cittadinanza dello  Stato recedente,  fornendo una disciplina idonea a
coordinarla  con le  eventuali  cause  riguardanti  lo  Stato  recedente  le
quali  vengano  a  trovarsi  ancora  in  pendenza  all'entrata  in  vigore
dell'accordo di recesso.
Le delicate questioni appena ricordate costituiscono solo una minima
parte  delle  numerosissime  problematiche  di  natura  giuridica,
economica e politica che il recesso di uno Stato membro dall'Unione
farebbe emergere, come delle lacune normative che improvvisamente
dovrebbero essere colmate:  l'integrazione tra  Paesi  europei  è  andata
approfondendosi  enormemente  negli  ultimi  decenni  e,
conseguentemente,  la  produzione  normativa  dell'Unione  è  divenuta
tanto imponente da rendere impensabile un suo abbandono ex abrupto.
Per tali ragioni, la dottrina consiglia in modo pressoché unanime che
l'eventuale recesso di uno Stato membro venga portato a compimento
attraverso la stipulazione di un Withdrawal Agreement. 
Un  addio  risolutamente  unilaterale,  il  quale  evitasse  di  dare  una
disciplina alle questioni giuridiche inevitabilmente connesse al recesso,
rischierebbe di sottrarne la soluzione agli strumenti del Diritto e del
negoziato, consegnandola ai meri rapporti di forza.
Ciononostante,  il  paragrafo  3 dell'art.  50 TUE lascia  espressamente
aperta  la  possibilità  di  attuare  il  recesso  anche  in  assenza  di
Withdrawal Agreement ove le  parti  non siano riuscite  ad accordarsi
224 Fonte: Europa.eu, Un impiego nell'UE – Lavorare nell'Unione Europea.
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entro due anni dalla notificazione al Consiglio Europeo, da parte dello
Stato interessato, della volontà di abbandonare l'Unione.
Sebbene  il  termine  per  la  conduzione  delle  trattative  possa  essere
oggetto di proroga,  la  complessità delle questioni da affrontare e la
necessità  del  voto  unanime  del  Consiglio  Europeo  ai  fini
dell'ottenimento  della  stessa  rendono il  fallimento  delle  trattative,  e
quindi l'assenza di Withdrawal Agreement, un'ipotesi realistica.
Il recesso unilaterale, in assenza di accordo, sembrerebbe consentito
dalla lettera del paragrafo 3 dell'art.  50 TUE: passati due anni dalla
notificazione  al  Consiglio  Europeo  della  decisione  di  recedere,  in
mancanza di  proroga,  i  trattati  europei  cesseranno di  applicarsi  allo
Stato  membro,  il  quale  vedrà  così  cessare  la  propria  membership
dell'Unione Europea.
In assenza di  un'idonea cornice giuridica disciplinante il  recesso,  le
questioni  da  questo  sollevate  rischierebbero  di  trasformare  l'addio
all'Unione, atto di per sé drammatico, in evento catastrofico.
In mancanza di  un  Withdrawal Agreement,  le  problematiche di  tipo
giuridico,  lavorativo,  economico,  commerciale  aperte  dal  recesso
verrebbero a trovarsi prive di adeguata disciplina.
In  assenza  di  una  normativa  minima  di  riferimento  assisteremmo
inevitabilmente alla nascita di attriti e controversie tra l'Unione e l'ex
Stato membro, controversie la cui  loro soluzione verrebbe con ogni
probabilità  lasciata  ai  rapporti  di  forza  politici  ed  economici,  con
risultati imprevedibili.
Incapace di condurre un fruttuoso negoziato con i  propri  ex partner
europei,  lo  Stato  recedente  sarebbe obbligato  a:  prendere  atto  della
perdita d'accesso al mercato unico, introdurre – qualora fosse membro
dell'Eurozona  –  una  valuta  autonoma  (con  annessa  questione  della
ridenominazione  del  debito),  ricalibrare  la  propria  posizione
geopolitica  in  un  mondo  in  rapida  evoluzione,  gestire  le  numerose
cause  lavorative  intentate  dai  propri  cittadini  un  tempo  impiegati
nell'amministrazione  dell'Unione,  legiferare  ex  novo nelle
numerosissime materie un tempo regolate dal Diritto europeo avente
efficacia diretta, e così via. 
Tutto questo, gestendo da solo e in forte asimmetria contrattuale tutti i
rapporti pendenti con l'Unione Europea ed i suoi membri.
Sulla base di queste ed altre considerazioni, la dottrina ha concluso in
modo relativamente pacifico che, sebbene l'art. 50 TUE renda possibile
a livello teorico tanto il recesso concordato quanto quello unilaterale,
in  uno  scenario  realistico  le  complicazioni  cui  andrebbe
inesorabilmente incontro il secondo rendono concretamente praticabile
solamente il primo225.
225 Nicolaides, Athanassiou, Lazowski, Hofmeister nutrono seri dubbi circa la 
praticabilità concreta di un'operazione di recesso totalmente unilaterale, a causa 
del peso delle questioni giuridiche, politiche ed economiche che una tale mossa 
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Hofmeister  ritiene inoltre che la praticabilità concreta  di un recesso
unilaterale si affievolisca ulteriormente a causa della necessità, in capo
agli  Stati  membri,  di  interpretare  la  clausola  di  recesso  alla  luce
dell'articolo 4, par. 3 TUE. 
Tale  norma,  introducendo il  c.d.  “principio  di  leale  cooperazione”,
afferma:
In  virtù  del  principio  di  leale  cooperazione,  l'Unione  e  gli  Stati
membri si rispettano e si assistono reciprocamente nell'adempimento
dei compiti derivanti dai trattati226.
La lettura congiunta degli  articoli  50 e  4,  par.  3  TUE sembrerebbe
quindi  ridurre  ulteriormente  la  percorribilità  pratica  dell'ipotesi  di
recesso unilaterale, risultando questa teoricamente possibile ma poco
realistica  ed  essendo  lo  spirito  dei  trattati  volto  a  favorire  la
cooperazione tra  le  parti,  persino nella  gestione di  un recesso dagli
stessi.
Gran  parte  della  dottrina  muove  inoltre  critiche  di  incompletezza  e
oscurità  al  dettato  dell'articolo  50  TUE:  esso  lascerebbe  un  atto
cruciale  quale  il  recesso  dall'Unione  svincolato  da  condizioni
stringenti, pendendo nettamente verso il modello della  State Primacy,
non  delineerebbe  inoltre  il  contenuto  minimo  del  Withdrawal
Agreement, né chiarirebbe lo status dello Stato interessato durante l'iter
di recesso. L'attuale assetto dell'art. 50 TUE, ed in particolare la scelta
di  non  inserirvi  alcuna  condizione  esplicita  (salvo  il  rispetto  delle
norme costituzionali interne) al fine di operare il recesso lo renderebbe
infatti facile strumento di abuso o ricatto da parte di Stati intenzionati a
ottenere  speciali  concessioni,  sotto  la  minaccia  del  disgregamento
dell'Unione227.
In conclusione, per la prima volta nella Storia, dall'entrata in vigore del
Trattato di Lisbona gli Stati membri dell'Unione Europea dispongono
di una clausola che esplicitamente ammette e disciplina l'ipotesi  del
recesso dall'Unione da parte di uno di essi. 
Questa  clausola,  contenuta  nell'articolo  50  del  Trattato  sull'Unione,
offre un doppio iter: alla terminazione della membership potrà arrivarsi
sia  tramite  un  Withdrawal Agreement,  il  quale  offra una risposta  di
verrebbe a sollevare, e che dovrebbero in ultima analisi fungere da forte 
deterrente all'utilizzo della clausola ex art. 50 TUE allo scopo di ottenere un 
recesso unilaterale.
226 Articolo 4, paragrafo 3, Trattato sull'Unione Europea.
227 HOFMEISTER, 'Should I Stay or Should I Go?' - A Critical Analysis of the 
Right to Withdraw from the EU, in European Law Journal, Volume 16, No. 5, 
September 2010, p. 599. Vedi anche “Don't Mention Divorce at the Wedding, 
Darling! EU Accession and Withdrawal After Lisbon” in P. Eeckhout, A. Biondi 
& S. Ripley (eds.), European Union Law after the Lisbon Treaty, Oxford 
University Press, Oxford, 2012, p. 151. 
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base alle numerose questioni giuridiche sollevate dal recesso, nonché
la cornice delle future relazioni tra Stato recedente e Unione (percorso
“naturale”), sia per lo scadere invano del termine biennale concesso
per le trattative, ove non prorogato (percorso “patologico”).
L'uscita  dall'Unione  Europea  non  impedisce  allo  Stato  receduto  un
futuro ripensamento: tuttavia, ove intenzionato a riprendere la propria
membership  della  UE,  lo  Stato  interessato  dovrà  ripercorrere  dal
principio l'intero iter ex art. 49 TUE, in modo del tutto simile ad un
qualsiasi altro Stato candidato all'adesione.
La dottrina, come abbiamo ricordato, ha criticato il tenore dell'articolo
50 TUE in relazione a due aspetti: l'assenza di condizioni per l'avvio
della procedura di recesso, elemento che sembra sbilanciare fortemente
la clausola verso il modello della  State Privacy  rendendola possibile
strumento di abusi; la sua scarsa analiticità nel definire le singole fasi
dell'iter conducente al recesso; l'oscurità circa lo status di cui il Paese
recedente godrebbe nel corso delle trattative; il contenuto minimo che
il  Withdrawal Agreement  dovrebbe assumere ai fini di una gestione il
più possibile ordinata del recesso.
3.3  Il recesso via Agreement
Terminata l'analisi delle soluzioni che il Diritto ha offerto prima e dopo
le  riforme  di  Lisbona  agli  Stati  intenzionati  a  terminare  la  loro
membership dell'Unione, procediamo ora ad un esame dettagliato del
recesso tramite Withdrawal Agreement.
Questo  iter concordato,  che  incontra  la  sua  disciplina  di  base  nei
paragrafi 2, 3 e 4 dell'art. 50 TUE, rappresenta senz'altro la soluzione
ottimale  che  uno  Stato  membro  dovrebbe  seguire  qualora,  pur
intenzionato ad abbandonare l'Unione Europea, desideri garantire alla
propria  cittadinanza  una  fase  di  transizione  il  meno  burrascosa
possibile. 
Se inoltre la lettera dell'art. 50, par. 3 TUE introduce formalmente il
c.d.  “Recesso unilaterale”,  l'abbandono dell'Unione Europea tramite
accordo è senza dubbio la soluzione più in armonia con lo spirito dei
trattati,  le  cui  norme  andrebbero  coniugate  col  principio  di  leale
cooperazione tra Unione e Stati membri ex art. 4, par. 3 TUE.
Una condotta negoziale intransigente e ostruzionistica, volta a solo a
dilazionare  le  trattative  sul  recesso  o  a  provocarne  il  fallimento,
sarebbe infatti  del tutto in contrasto con tale principio, incaricato di
reggere  le  relazioni  tra  Unione  e  Stati  membri.  Ciò  sia  ove  a
intraprendere  un  comportamento  sleale  sia  lo  Stato  recedente,  sia
qualora a provocare dolosamente o colposamente il  fallimento delle
trattative sia la condotta negoziale della UE.
Se,  da  un  lato,  a  portare  avanti  il  negoziato  in  nome  dello  Stato
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intenzionato a recedere saranno i rappresentanti del proprio governo, ci
si  è  posti  il  dubbio  riguardo  chi,  dall'altra  parte,  debba  gestire  le
trattative  in  nome  dell'Unione.  Dubbio  fortunatamente  risolto  dallo
stesso articolo 50 TUE, che al paragrafo 2 specifica che
“L'accordo è negoziato conformemente all'articolo 218, paragrafo 3
del Trattato sul Funzionamento dell'Unione europea. Esso è concluso
a  nome  dell'Unione  dal  Consiglio,  che  delibera  a  maggioranza
qualificata previa approvazione del Parlamento europeo”228 
Come precedentemente accennato, i negoziati avvengono in modo del
tutto analogo a quelli volti alla conclusione di accordi tra l'Unione ed i
Paesi  terzi,  disciplinati  dal  Titolo  V della  Parte  V del  Trattato  sul
Funzionamento dell'Unione, che contiene l'articolo 218, paragrafo 3.
Dispone quest'ultimo:
“La  Commissione  […]  presenta  raccomandazioni  al  Consiglio,  il
quale  adotta  una  decisione  che  autorizza  l'avvio  dei  negoziati  e
designa, in funzione della materia dell'accordo previsto, il negoziatore
o il capo della squadra di negoziato dell'Unione”229.
Il  Consiglio,  ascoltate  le  raccomandazioni  della  Commissione,
provvede pertanto alla nomina di una squadra di negoziatori, la quale
abbozzerà  con  lo  Stato  interessato  un  Withdrawal  Agreement,  sulla
base degli orientamenti formulati dal Consiglio Europeo.
La bozza di accordo raggiunta dalle parti viene quindi sottoscritta, in
nome  dell'Unione,  dal  Consiglio,  il  quale  delibera  sul  testo  a
maggioranza qualificata previa approvazione del Parlamento Europeo.
Opportunamente, il paragrafo 4 della clausola di recesso specifica che,
nel corso di tali deliberazioni, i rappresentanti dello Stato recedente nel
Consiglio e nel Consiglio Europeo non partecipano ai lavori.
Nella  delibera  con  la  quale  decide  la  conclusione  dell'accordo,  il
Consiglio vota a maggioranza qualificata secondo la definizione che di
quest'ultima si dà nell'articolo 238, par. 3, lettera b) del Trattato sul
Funzionamento  dell'Unione  Europea230:  l'accordo  sarà  pertanto
concluso  con  l'assenso  del  “72%  dei  membri  del  Consiglio
rappresentanti gli Stati membri partecipanti, che totalizzino almeno il
65% della popolazione di tali Stati”231.
Al momento della propria entrata in vigore, il  Withdrawal Agreement
produrrà  l'effetto  di  far  cessare  l'applicazione  dei  trattati  europei
all'ormai ex Stato membro, certificandone l'uscita dall'Unione.
228 Articolo 50, par. 2, Trattato sull'Unione Europea.
229 Articolo 218, par. 3 Trattato sul Funzionamento dell'Unione Europea.
230 Secondo quanto stabilito dall'articolo 50, par. 4 del Trattato sull'Unione Europea.
231 Articolo 238, par. 3, lett. b) Trattato sul Funzionamento dell'Unione Europea.
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Allo  scopo  di  smantellare  completamente  la  cornice  giuridica  della
partecipazione  di  uno  Stato  membro  all'Unione  Europea,  sarà  però
necessaria anche la rimozione dal Diritto primario comunitario di ogni
riferimento normativo alla membership dello stesso.
Come opportunamente  sottolineato  in  dottrina,  la  natura  di  accordo
internazionale del  Withdrawal Agreement impedisce a quest'ultimo di
modificare  direttamente  i  trattati  europei,  rendendo  necessaria  la
parallela stipulazione di un trattato di revisione degli stessi ex art. 48
TUE. Per rendere possibile un coordinamento ottimale tra i due testi,
sarebbe opportuno far sì che i due trattati entrino contemporaneamente
in vigore. 
A complicare  ulteriormente  la  situazione  vi  è  il  rischio  che,  a  loro
volta,  altri  Stati  membri  approfittino  della  necessità  di  stipulare  un
trattato modificativo ex art.  48 TUE per mettere in discussione altre
regole fondamentali della casa europea, mettendo in atto una sorta di
“assalto  alla  diligenza”,  dietro  la  minaccia  esplicita  o  implicita  di
rallentarne o ostacolarne apertamente l'iter di ratifica.
Qualora il Withdrawal Agreement assuma invece la forma di “accordo
di natura mista” (disciplinante tanto il recesso quanto le modifiche ai
trattati  necessarie  a  tener  conto  della  cessazione  della  membership
dello Stato interessato), per la sua entrata in vigore sarà necessaria la
ratifica di tutti gli Stati membri dell'Unione. Sia che abbia la forma di
accordo internazionale, sia che assuma l'aspetto di un accordo misto, il
Withdrawal  Agreement entrerà  a  far  parte  della  sfera  del  Diritto
dell'Unione,  come  tale  sottoposto  alla  giurisdizione  della  Corte  di
Giustizia  ed  ipoteticamente  oggetto  di  controversie  relative  alla
validità della sua sottoscrizione e approvazione, ex art. 263 TFUE. 
Inoltre, a partire dalla sua entrata in vigore, i tribunali nazionali dei
restanti  Stati  membri  potranno  invocare  la  Corte  di  Giustizia
dell'Unione allo scopo di ottenere una pronuncia pregiudiziale ex art.
267 TFUE avente  ad  oggetto  tale  accordo,  mentre  i  tribunali  dello
Stato  ormai  uscito  dall'Unione potranno fare  altrettanto  solo  ove  si
siano visti attribuire tale potere in sede di redazione dell'accordo232. 
L'accordo  sul  recesso  di  uno  Stato  membro,  stipulato  tra  la  parte
uscente  ed  il  Consiglio  dell'Unione,  andrebbe  a  formare  parte  del
Diritto primario dell'UE, essendo gli accordi conclusi dall'Unione con
soggetti terzi parte integrante del Diritto della stessa ex art. 216 TFUE.
Riguardo ai contenuti necessari del Withdrawal Agreement, il punto di
riferimento normativo è offerto dal paragrafo 2 dell'articolo 50 TUE, il
quale considera l'accordo come “volto definire le modalità del recesso,
tenendo conto del quadro delle future relazioni con l'Unione”233.
Il  parametro  normativo  si  dimostra  pertanto  piuttosto  scarno,  ed
incapace  di  conseguenza  di  fornire  indicazioni  sufficienti  circa  il
232 Vedi supra Nota 222, Op. Cit., p. 528.
233 Articolo 50, paragrafo 2, Trattato sull'Unione Europea.
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contenuto minimo che tale accordo dovrebbe avere.
Tale  circostanza  presenta  però  anche  degli  elementi  positivi:  come
strumento  particolarmente  flessibile,  il  Withdrawal  Agreement può
assumere una vastissima gamma di contenuti, ed è anzi auspicabile che
ad  esso  le  parti  ricorrano  per  regolare  qualsiasi  possibile  fonte  di
controversia possa loro derivare dall'evento del recesso: sorte degli ex
dipendenti  dell'Unione  dotati  di  cittadinanza  dello  Stato  recedente;
status delle agenzie o istituzioni dell'Unione aventi sede nel territorio
dello Stato uscente; eventuali questioni relative alla denominazione del
debito; concessioni particolari nei confronti dello Stato uscente nonché
dei  suoi  cittadini  e  prodotti;  destino  dei  progetti  di  ricerca  e
innovazione destinatari, nel Paese recedente, di finanziamenti europei;
eventuale rimborso parziale degli ultimi contributi versati dallo Stato
uscente  nel  bilancio  dell'Unione;  eventuale  predisposizione  di
normative  transitorie  per  i  settori  oggetto  di  normativa  europea,  in
attesa di futura legislazione nazionale. 
Questi  sono  solo  alcuni  dei  possibili  contenuti  che  il  Withdrawal
Agreement  potrà assumere, ed è anzi auspicabile che ne assuma altri
ancora, dal momento che ogni questione in esso regolata costituirà una
possibile  fonte  di  controversia  giuridica,  politica  ed  economica  in
meno. La presenza di un Agreement e la sua completezza possono anzi
essere considerate condizioni essenziali perché le future relazioni tra
l'Unione ed il  suo ormai ex Stato membro prendano avvio in modo
pacifico e possano rivelarsi proficue e costruttive per entrambe le parti.
La  gestione  del  recesso  di  uno Stato  membro  è  gestita  dall'Unione
Europea  facendo  in  primis  affidamento  sui  propri  organi  di  natura
intergovernativa:  perni  dell'iter  ex  art.  50  TUE  sono  il  Consiglio
Europeo,  incaricato  di  dare  ai  negoziatori  gli  orientamenti  che  ne
guideranno l'operato, ed il Consiglio, incaricato di concludere l'accordo
in rappresentanza dell'intera Unione. 
Il ruolo della Commissione Europea, che nel dettato dell'articolo 50
nemmeno viene  citata,  appare estremamente  debole,  essendo questo
limitato all'invio di mere raccomandazioni al Consiglio nella fase di
nomina, da parte di quest'ultimo, dei negoziatori.
Il  gap  democratico che affligge  l'intera  procedura  di  recesso risulta
parzialmente colmato dal  controllo  che,  indirettamente,  i  parlamenti
nazionali esercitano sull'operato dei rappresentanti dei propri governi
all'interno  del  Consiglio  e  del  Consiglio  Europeo  e,  in  primis,  dal
Parlamento Europeo, il quale ha il potere di approvare o respingere la
bozza  di  accordo  stipulata  prima  del  voto  definitivo  del  Consiglio,
detenendo un implicito potere di veto.
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3.4  L'ipotesi del recesso unilaterale e la verifica di una sua 
percorribilità concreta
Abbiamo ormai realizzato come l'articolo 50 TUE offra, per la prima
volta, una via espressa agli Stati membri dell'Unione Europea i quali
desiderino porre fine alla propria membership.
Abbiamo  quindi  riflettuto  sulla  struttura  di  questa  clausola,
evidenziando come una lettura della stessa conforme allo spirito dei
trattati  e,  in particolare, al principio di leale cooperazione ex art.  4,
paragrafo  3  TUE,  giochi  fortemente  a  favore  di  una  soluzione
mutualistica  della  questione,  attraverso  la  cooperazione  tra  le  parti
volta alla conclusione di un  Withdrawal  Agreement in grado di dare
una patina di ordine ad un evento di per sé fortemente traumatico.
Ciononostante,  la norma non prevede quest'ultimo come unico esito
della procedura di uscita: l'articolo 50 TUE rende possibile  un finale
alternativo: il  recesso unilaterale dall'organizzazione in mancanza di
accordo.
La questione relativa all'esistenza e percorribilità pratica di tale finale
alternativo  ha  suscitato  un  profondo  dibattito  dottrinale,  delineatosi
secondo due correnti principali: da un lato coloro i quali, facendo leva
sui paragrafi 1 e 3 della clausola, sostengono che gli Stati membri sono
titolari di un diritto di recesso unilaterale attivabile alla scadenza del
termine biennale per le trattative ex art.  50 TUE234 (ove le parti del
negoziato non optino per una sua proroga); dall'altro lato coloro i quali,
partendo da un'interpretazione della norma complessivamente intesa e
più sensibile allo spirito dei trattati,  affermano che gli Stati membri
hanno sì diritto di decidere unilateralmente il recesso secondo i propri
meccanismi costituzionali interni ma dovranno, in seguito, inserire le
loro pretese nella procedura negoziale stabilita dall'articolo 50 TUE. 
Il diritto sul recesso, in questa seconda visione, si riduce ad un diritto
sulla  decisione  di  recedere,  il  cui  esito  viene  però  rimesso
all'andamento delle trattative tra Stato recedente e Unione.
Il cuore della questione risiede nel paragrafo 3 della clausola, il quale
dispone:
“I  trattati  cessano  di  essere  applicabili  allo  Stato  interessato  a
decorrere dalla data di entrata in vigore dell'accordo di recesso o, in
mancanza  di  tale  accordo,  due  anni  dopo  la  notifica  di  cui  al
paragrafo  2,  salvo  che  il  Consiglio  europeo,  d'intesa  con  lo  Stato
membro  interessato,  decida  all'unanimità  di  prolungare  tale
termine”235.
234 Vedi supra Nota 221, Op. Cit., p. 152.
235 Articolo 50, par. 3 Trattato sull'Unione Europea.
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La rilevanza qualitativa e quantitativa dei contenuti che il Withdrawal
Agreement  dovrebbe assumere pone però seri dubbi sull'adeguatezza
del termine che la disposizione assegna alle parti allo scopo di trovare
un accordo: di fronte a nodi tanto complessi ed equilibri delicati, due
anni di  trattative saranno sufficienti  a giungere ad un compromesso
adeguato?
Qualunque  sia  la  risposta  che  si  intende  dare  a  questa  domanda,
l'introduzione  di  un termine  svolge  in  ogni  caso  un'importantissima
funzione:  impedendo  che  i  negoziati  possano  prolungarsi
illimitatamente, il termine biennale assegnato diminuisce fortemente il
rischio che uno Stato membro possa abusare della clausola di recesso
allo scopo di ottenere concessioni particolari dai suoi partner europei
dietro la minaccia di abbandonare l'Unione.
Una semplice lettura della clausola ex articolo 50 TUE permetterà al
lettore  di  prendere  atto  dell'esistenza  nel  Diritto  dell'Unione  della
possibilità teorica che la procedura in esame si concluda non con un
Withdrawal Agreement, bensì con un nulla di fatto in grado di condurre
ugualmente  all'abbandono dell'Unione da  parte  dello  Stato  membro.
Tale fallimento negoziale potrà derivare tanto da un comportamento
“doloso”  dello Stato recedente o dell'Unione, restii a lasciare alcuno
spazio a  concessioni,  quanto da un comportamento “colposo” delle
parti,  le  quali  si  dimostrino non in  grado di  condurre un negoziato
fruttuoso, facendo scadere invano il termine biennale, eventualmente
facendo eccessivo affidamento sulla sua proroga.
La concessione di una proroga al termine negoziale è infatti un fattore
estremamente  aleatorio,  sul  quale  il  negoziatore  esperto  non  farà
eccessivo  affidamento:  il  paragrafo  3  dell'articolo  50  TUE  la
condiziona  infatti  ad  un  accordo  raggiunto  tra  Stato  interessato  e
Consiglio europeo, avendo quest'ultimo deliberato all'unanimità.
Basterà pertanto la contrarietà anche solo di uno tra i ventotto Stati
membri a rendere tale proroga impossibile e provocare di conseguenza
l'uscita improvvisa dello Stato interessato, a trattative ancora lontane
dal concludersi ed in assenza di una cornice giuridica minima, idonea a
evitare disordini.
Se  pertanto  quello  del  recesso  unilaterale  sembra  essere,  almeno
secondo  parte  della  dottrina  ed  un'interpretazione  letterale,  uno
scenario  teoricamente  possibile,  numerose  considerazioni  di  tipo
pratico  rendono  fortemente  preferibile  la  stipulazione  di  un
Withdrawal  Agreement,  volto  a  regolare  le  svariate  questioni
economiche, politiche, giuridiche e commerciali scatenate dal recesso
e fornire una base giuridica alla successiva fase di transizione.
Vi è concordia in dottrina nel denunciare i limiti del recesso unilaterale
e auspicare, nell'applicazione dell'art. 50 TUE, il ricorso da parte delle
parti ad una sincera cooperazione e, in sostanza, la conclusione di un
Withdrawal Agreement.
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Sostiene al riguardo Lazowski:
Taking  into  account  the  existing  levels  of  legal  and  economic
integration  (not  to  mention  interdipendence),  it  would  be  in  the
interests  of  both  sides  to  provide  an  adequate  legal  basis  for
withdrawal and future relations. […] At stake would be the rights of
citizens  ans  companies  benefiting  from the  internal  market,  the  ex-
Member State included. Bearing this in mind, it is hard to imagine a
departing Country proceeding with a “no looking back” walkout236.
Anche  Athanassiou,  pur  dando  per  pacifica  ex  art.  50  TUE  la
configurabilità del recesso unilaterale ad opera di uno Stato membro,
sembra ritenere il recesso negoziato di gran lunga più percorribile, e di
certo più in linea con lo spirito dei trattati:
Negotiated withdrawal from the EU would not be legally impossible
even prior to the ratification of the Lisbon Treaty, and […] a unilateral
withdrawal  would  undoubtedly  be  legally  controversial;  […]  while
permissible,  a  recently  enacted  exit  clause  is,  prima  facie,  not  in
harmony with the rationale of the European unification project and is
otherwise problematic, mainly from a legal perspective237.
Anche  Hofmeister  si  colloca  nella  stessa  linea  di  pensiero,  non
nascondendo il proprio scetticismo verso la sostenibilità di un recesso
unilaterale in assenza di Withdrawal Agreement:
Moreover, withdrawal should be made contingent upon the successful
conclusion of a detailled withdrawal agreement. This would guarantee
an orderly process of withdrawal […] avoiding the risk that parties
may find themselves in a legal vacuum238.
Sembra pacifico pertanto che un recesso puramente unilaterale, privo
di accordi e animato da un approccio “no look behind” porterebbe allo
Stato  recedente  problematiche  più  gravi  di  quelle  che  possano
verosimilmente  aver   motivato  la  stessa  decisione  di  abbandonare
l'Unione, come scopriremo a breve239. 
236 ŁAZOWSKI, Withdrawal from the EU and alternatives to membership, in 
European Law Review, Vol. 37(5), 2012, pag. 527.
237 ATHANASSIOU, Withdrawal and Expulsion from the EU and EMU, in Legal 
Working Paper Series No. 10, European Central Bank, 2009, p. 4.
238 HOFMEISTER, 'Should I stay or should I go?' - A Critical Analysis of the Right 
to Withdraw from the EU, in European Law Journal, Vol.16 (5), September 2010, 
p. 600.
239 Vedi infra, Par. 3.5.
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3.5  Le conseguenze giuridiche dell'uscita dall'Unione Europea
Abbiamo riflettuto finora sulle vie che il Diritto vigente offre agli Stati
membri  che  desiderino  abbandonare  l'Unione verificando che,  dopo
decenni  di  silenzio,  i  trattati  offrono  ora  una  clausola  disciplinante
espressamente il recesso dall'UE: l'articolo 50 TUE.
Abbiamo quindi  studiato  la  struttura  di  tale  disposizione,  rilevando
come essa offra agli Stati la possibilità di giungere all'esito desiderato
attraverso  due  differenti  iter:  da  un  lato  la  contrattazione  di  un
Withdrawal Agreement, volto a dare una cornice giuridica minima allo
smantellamento  della  partecipazione  all'Unione  dello  Stato  in
questione, ma anche delle linee guida per i futuri rapporti tra l'UE e
quest'ultimo; dall'altro lato un recesso “no look behind”, attraverso il
quale, decorsi due anni dalla notificazione al Consiglio Europeo ex art.
50, par. 2, TUE, lo Stato membro cesserà ex abrupto di essere soggetto
all'applicazione dei trattati europei. 
Ipotizziamo adesso che uno Stato abbia percorso con successo uno dei
due itinera che l'art. 50 TUE de facto predispone: quali conseguenze si
troverebbe ad affrontare tale Stato a causa del proprio recesso?
Queste  sono difficili  da prevedere in modo astratto:  la loro entità e
magnitudine verrebbe a determinarsi in gran parte in base alle modalità
con cui siano stati condotti i negoziati ex art. 50, par. 2 TUE ed alla
loro  capacità  di  produrre  o  meno  un  accordo  tra  Unione  e  Stato
uscente. Come sostiene saggiamente in dottrina Phedon Nicolaides, 
“Their occurrence and magnitude will very much depend on the exit
negotiations  and  the  agreed  post-exit  relationship  between  that
Member State and the EU”240.
La presenza o meno di un Withdrawal Agreement è in effetti dirimente
ai  fini  della  determinazione  degli  effetti  del  recesso:  quanto  più  i
negoziati  riusciranno  a  produrre  un  accordo  fruttuoso  e  dettagliato,
maggiore  sarà  il  numero  di  potenziali  controversie  evitate  e  la
possibilità di garantire nel corso della transizione un grado sufficiente
di certezza giuridica.
Cercheremo ora di ricostruire le sfide che, dal punto di vista giuridico,
ma non solo, uno Stato intenzionato a recedere dall'Unione si troverà
ad affrontare.
L'Unione  Europea  e  gli  organismi  di  integrazione  che  l'hanno
preceduta hanno prodotto nel corso della seconda metà del XX secolo
e  dei  primi  due  decenni  del  XXI  una  miriade  di  atti  normativi
(Regolamenti, Direttive, Decisioni, Sentenze della Corte di Giustizia,
etc.), i quali hanno permeato gradualmente pressoché tutti i settori un
240 NICOLAIDES, Withdrawal from the European Union: A Typology of Effects, in 
Maastricht Journal of European and Comparative Law, vol. 20(2), 2013, p. 209.
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tempo monopolio della giurisdizione statale.
La  produzione  normativa  è  massima  nelle  materie  di  competenza
esclusiva dell'Unione,  elencate  nell'articolo  3  TFUE. In  tali  materie
infatti  solo  l'UE  può  legiferare,  mentre  agli  Stati  è  riservato  un
intervento  meramente  attuativo  della  normativa  comunitaria,  fatta
eccezione per  i  casi  in  cui  il  potere legislativo venga loro delegato
dalle autorità di Bruxelles. 
Tali  materie  sono:  unione  doganale,  definizione  delle  regole  di
concorrenza necessarie al funzionamento del mercato interno, politica
monetaria per gli Stati membri la cui moneta è l'euro, conservazione
delle  risorse biologiche  del  mare nel  quadro della  politica  comune
della pesca, politica commerciale comune.
La  presenza  di  atti  normativi  dell'Unione  è  pervasiva  anche  nelle
materie di competenza concorrente tra UE e Stati membri, perimetrate
dall'articolo  4  TFUE.  In  tali  settori  possono  adottare  atti  normativi
vincolanti  sia l'Unione che gli  Stati  membri.  Questi  ultimi potranno
tuttavia esercitare la loro competenza solo ove l'Unione non l'abbia già
fatto. La presenza di normativa primaria Statale è pertanto destinata a
cedere progressivamente il passo, in tali settori, alla normativa prodotta
dall'Unione. 
Le materie di competenza concorrente sono principalmente:  mercato
interno,  politica  sociale  (per  quanto  riguarda  gli  aspetti  definiti
all'interno  del  TFUE),  coesione  economica,  sociale  e  territoriale,
agricoltura e pesca  (tranne la conservazione delle risorse biologiche
del mare, rientrante tra le materie di competenza esclusiva), ambiente,
protezione  dei  consumatori,  trasporti,  reti  transeuropee,  energia,
spazio di libertà, sicurezza e giustizia, problemi comuni di sicurezza in
materia  di  sanità  pubblica  (limitatamente  agli  aspetti  definiti  nel
TFUE).
Infine,  nei  settori  di  c.d.  Competenza  di  sostegno ex  art.  6  TFUE,
l'Unione non potrà adottare atti vincolanti, potendo solamente agire in
sostegno o coordinamento delle azioni intraprese in tali settori dagli
Stati membri.
La  c.d.  “Clausola  di  flessibilità” ex  art.  352  TFUE  permette  poi
all'Unione di intraprendere azioni anche in settori nei quali non le sia
stata attribuita espressamente competenza, ove strettamente necessario
per raggiungere un obiettivo prefissato.
Questo rapido excursus dei numerosi settori in cui l'Unione Europea
esercita la propria azione ci permette di comprendere quanto gli atti
normativi emanati dalla stessa abbiano ormai permeato pressoché ogni
settore dell'ordinamento.
Immaginiamo ora quale sarebbe il primo e più macroscopico effetto
del  recesso  di  uno  Stato  membro  dall'Unione,  come  ricorda  già  il
paragrafo 3 dell'articolo 50 TUE:  la cessazione dell'applicazione dei
trattati europei allo Stato recedente.
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In primo luogo verrà a cessare l'applicazione del Diritto dell'Unione
avente  efficacia  diretta;  lo  Stato  verrà  a  trovarsi  così  sollevato  dal
compimento  di  numerose  obbligazioni,  quali  la  partecipazione  alla
programmazione  economica,  l'invio  di  dati  statistici  ad  Eurostat,  la
preparazione di reports periodici circa i possibili aiuti di Stato, e così
via.
Nei settori  di (ormai) ex competenza esclusiva dell'Unione,  lo Stato
receduto si scontrerà con un serio dilemma: venendo improvvisamente
a cessare nel suo territorio l'efficacia dei numerosissimi regolamenti e
direttive  emanati  dall'Unione,  si  renderà  necessario  decidere  se
permettere  a  tali  norme  di  rimanere  in  vigore  o  contrariamente
procedere ad una imponente opera di  ri-legislazione ex novo di interi
settori dell'ordinamento.
Paradossalmente,  coloro  che  profetizzano  l'uscita  del  proprio  Stato
dall'Unione denunciando l'eccessiva normazione da parte di Bruxelles
finirebbero  col  favorire  indirettamente  un  significativo  incremento
nell'attività legislativa nazionale.
I primi effetti che l'uscita dall'Unione produrrebbe sul piano giuridico
sarebbero  pertanto  costituiti  da  improvvise,  imponenti  lacune  nel
corpus  normativo dello  Stato  membro,  in  primis nelle  materie
tradizionalmente appartenenti alla competenza esclusiva o concorrente
dell'Unione. 
Nello  specifico,  nei  casi  in  cui  il  Diritto  dell'Unione  abbia  trovato
esecuzione nello Stato membro attraverso una normativa nazionale di
attuazione (es. trasposizione direttive), le autorità nazionali dovranno
decidere  se  mantenere  la  normativa  di  attuazione  in  vigore  oppure
rimuoverla. 
Qualora  invece  la  normativa  europea  –  cessatane  l'attuazione  nello
Stato receduto ex art. 50 TUE – fosse provvista efficacia diretta (es.
regolamenti),  sarà  compito  delle  autorità  nazionali  decidere  se
rimpiazzarla con una nuova legislazione oppure lasciare del tutto o in
parte intatte le lacune. 
Conseguentemente,  le  autorità  nazionali  dovrebbero  optare  con
urgenza per una delle seguenti strategie: accettare il corpus normativo
europeo  esistente  nella  normativa  europea  avente  efficacia  diretta,
riproducendolo in fonti nazionali; predisporre una normativa nazionale
completamente nuova (opera che richiederebbe tempo ed energie a dir
poco  consistenti,  senza  contare  che  la  normativa  risultante  non
potrebbe non essere influenzata da quella europea preesistente); optare
per  una  soluzione  ibrida  comportante  il  ricorso  ad  una  normativa
transitoria.
L'uscita  dall'Unione  da  parte  di  uno  Stato  membro  comporterebbe
inoltre  la  perdita  per  i  suoi  cittadini  e  per  le  sue  merci  del  libero
accesso al Mercato Unico Europeo. 
I  cittadini  dello  Stato  uscente  cesserebbero  infatti  di  godere  delle
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quattro libertà fondamentali:  libera circolazione delle persone, libera
circolazione  delle  merci,  libera  circolazione  dei  servizi  e  libera
circolazione dei capitali, simboli del processo di integrazione europea.
La  perdita  di  queste  quattro  libertà  produrrebbe  un  vero  e  proprio
terremoto  nella  vita  sociale  ed  economica  degli  individui  e  delle
imprese aventi rispettivamente nazionalità e sede nello Stato uscente. 
Le imprese perderebbero infatti la possibilità di offrire liberamente i
propri prodotti all'interno del territorio degli Stati membri dell'Unione,
dovendosi  nuovamente  scontrare,  come  accadeva  prima
dell'integrazione europea, con ingenti dazi doganali e con il costante
rischio di restrizioni alle importazioni da parte degli Stati destinatari
delle merci. 
Se,  ad  esempio,  l'Italia  abbandonasse  l'Unione  Europea,  i  celebri
prodotti del settore agroalimentare o automobilistico, che sostengono
in  gran  parte  l'economia  del  Paese,  verrebbero  venduti  sui  mercati
degli ex partner europei ad un prezzo influenzato dai dazi doganali e
dalle  eventuali  restrizioni  che  l'Italia  incontrerebbe  in  quanto  Paese
terzo.
Il Mercato Unico Europeo ha a lungo garantito la prosperità dei Paesi
membri  anche  grazie  all'ampiezza  che  lo  contraddistingue,  la  quale
favorisce la riduzione dei costi e le economie di scala: maggiori sono
le dimensioni del mercato, maggiori saranno questi benefici. 
Per comprendere quali  opportunità siano offerte dal Mercato Unico,
sarà  sufficiente  constatare  che  l'economia  dell'Unione  Europea  ha
ormai superato per dimensioni quella degli Stati Uniti d'America, in
forza di un PIL ammontante nel 2014 a 13'920'541 milioni di euro241.
Qualora  uno  Stato  membro  decidesse  di  abbandonare  l'Unione  e,
conseguentemente,  il  Mercato  Unico,  la  decisione  in  questione
andrebbe a danneggiare tanto gli altri Paesi partecipanti quanto lo Stato
uscente: i primi vedrebbero ridurre (soprattutto in caso di uscita di una
economia  di  grandi  dimensioni)  le  economie  di  scala  sopracitate,
mentre  il  secondo  vedrebbe  le  proprie  imprese  e  cittadini  perdere
l'accesso  alle  enormi  opportunità  offerte  dal  grande  mercato
dell'Unione.
Inoltre, qualora lo Stato fuoriuscito desideri esportare ancora i propri
prodotti  all'interno dell'Unione,  esso dovrà scontrarsi non solo con i
dazi doganali ma anche con la necessità di adattare le proprie merci
agli elevati standard tecnici richiesti dai Paesi dell'Unione.
Il  Paese  receduto,  dovendo  adattare  la  propria  produzione  alle
normative  europee  di  settore  ma  non  potendo  più  partecipare  al
decision  making  delle  stesse,  verrebbe  quindi  a  trovarsi  in  una
condizione  paradossale  e  deteriore,  efficacemente  descrivibile  come
“Regulation without representation”.
Per  evitare  i  drastici  effetti  appena  esposti,  derivanti  dalla  perdita
241 Fonte: Informazioni essenziali sull'UE, Europa.eu, 2014.
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d'accesso al  Mercato Unico  e  capaci  di  danneggiare profondamente
l'economia  dello  Stato  recedente,  quest'ultimo  potrebbe  tentare  di
raggiungere  un  compromesso  con  l'Unione  in  sede  di  Withdrawal
Agreement,  optando per soluzioni alternative alla membership ma in
grado di garantire ugualmente una qualche via d'accesso al  Mercato
Unico242.
In  ogni  caso,  qualsiasi  soluzione  di  accesso  al  Mercato  Unico  in
assenza di membership piena porrebbe l'ex Stato membro desideroso
di  esportare  le  proprie  merci  nel  territorio  dell'Unione  nella
paradossale  condizione  di  “Regulation  without  representation”,
sollevando seri dubbi circa l'opportunità del recesso.
Come sottolinea Phedon Nicolaides, infatti, 
“the degree of economic integration is far too advanced to allow for a
swift and cheap disentanglement”243.
L'elevato grado di integrazione normativa ed economica rende infatti
estremamente complesso procedere al totale scioglimento della vita di
uno Stato membro da quella degli altri suoi partner europei.
Un altro elemento da prendere in considerazione ai fini della nostra
indagine è la sorte che in caso di recesso toccherebbe ai diritti acquisiti
dai  cittadini  dello  Stato  receduto  nel  territorio  degli  altri  Paesi
dell'Unione, così come quella dei diritti  acquisiti da cittadini di altri
Stati dell'Unione all'interno del territorio dello Stato receduto.
Questa riflessione si impone proprio a causa dell'elevatissimo grado di
integrazione tra le economie interne all'Unione Europea,  il  quale ha
prodotto  una  forte  mobilità  di  imprese  e  lavoratori  all'interno  del
territorio dell'Unione.
Rispondendo a tali dubbi, i lavoratori di altri Paesi europei titolari di
un contratto di lavoro nello Stato receduto continueranno a giovarsi dei
diritti derivanti dai loro contratti fino alla data di scadenza degli stessi,
e viceversa lo stesso accadrà ai cittadini del Paese receduto titolari di
contratti di lavoro in altri Stati dell'Unione.
Il  recesso  verrà  tuttavia  a  creare  un  singolare  caso  di  trattamento
differenziale  tra  cittadini  europei  già  presenti  nel  Paese recedente,  i
quali  potranno  continuare  a  godere  dei  diritti  derivanti
dall'applicazione del Diritto dell'Unione, e cittadini europei giunti nel
Paese in questione dopo che il suo recesso sia divenuto efficace, e la
cessata  applicazione  del  Diritto  europeo  effettiva.  È verosimile
immaginare  che  le  autorità  degli  Stati  rimasti  nell'Unione
applicheranno  ai  cittadini  ed  alle  imprese  dello  Stato  receduto  un
trattamento analogo a quello che questo ha riservato ai propri. 
Spesso  i  fautori  della  secessione  dall'Unione  del  proprio  Stato  di
242 Vedi infra, Paragrafo 3.6.
243 Vedi supra, Op. Cit. in Nota 240, p. 601.
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cittadinanza  tentano  di  corroborare  le  loro  argomentazioni
sottolineando in modo critico l'entità dei contributi che i Paesi membri
sono tenuti a versare ogni anno all'Unione.
I contributi nazionali al bilancio dell'Unione rappresentano infatti una
delle tre principali fonti da cui questa trae il  proprio finanziamento,
insieme a  parte  dei  dazi  doganali  imposti  sui  prodotti  importati  da
Paesi  terzi  e  ad  una  piccola  percentuale  della  base  imponibile
dell'Imposta  sul  Valore  Aggiunto  (I.V.A.)  applicata  negli  Stati
membri244.
Ciononostante,  il  recesso dall'Unione da parte di uno Stato membro
non comporterebbe solo la cessazione dell'obbligazione di versare tali
contributi al bilancio europeo: uscire dall'UE significherebbe anche far
perdere per sempre ai  cittadini, agli  enti  pubblici e privati,  agli  enti
territoriali  e  ad altre  categorie  di  destinatari  nazionali  l'accesso agli
ingenti fondi di investimento europei.
L'Unione Europea destina infatti  oltre il  76% del proprio bilancio a
cinque fondi strutturali di investimento, le cui risorse sono gestite in
collaborazione con le amministrazioni nazionali e regionali: il  Fondo
Europeo  di  Sviluppo  Regionale  (FESR),  il  Fondo  Sociale  Europeo
(FES),  il  Fondo di Coesione (FC),  il  Fondo Europeo Agricolo per lo
Sviluppo Rurale (FEASR), il Fondo Europeo per gli Affari Marittimi e
la Pesca (FEAMP).
Oltre  ai  cinque  grandi  fondi  gestiti  in  collaborazione  con  le
amministrazioni regionali e locali, l'UE eroga sovvenzioni nell'ambito
di  progetti  e  appalti  che  si  inseriscono  nel  solco  delle  politiche  di
propria competenza.
L'accesso a tali  fondi ha frequentemente fatto la differenza per enti
locali  e  progetti  di  ricerca  o  sviluppo  aventi  rilevanti  esternalità
positive nei territori interessati. 
Privare gli  innumerevoli  destinatari  di  queste  risorse impedirebbe il
mantenimento  degli  importanti  risultati  raggiunti,  metterebbe  a
repentaglio  lo  sviluppo  delle  comunità  regionali  e  locali  e
obbligherebbe lo Stato receduto ad impegnare ingentissime risorse ed
energie  per  predisporre programmi nazionali  in  grado di  colmare  il
vuoto lasciato dalla perdita dei finanziamenti europei.
In conclusione,  le  tre  politiche  comuni  che  più  pesano sul  bilancio
dell'Unione sono la Politica Agricola Comune, la Politica Regionale/di
Coesione ed infine la Politica di Ricerca. 
Intere  comunità  locali,  un  cospicuo  numero  di  attività  economiche,
università  e  ricercatori  hanno beneficiato dei  cospicui  finanziamenti
che  l'Unione  Europea  continuamente  elargisce  tramite  i  progetti
rientranti nelle proprie politiche comuni. 
Se è vero pertanto che l'abbandono dell'Unione solleverebbe l'ormai ex
Stato membro dalla sua quota di partecipazione al finanziamento del
244 Fonte: Informazioni essenziali sull'UE, in Europa.eu.
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bilancio comunitario, va anche ricordato che la conseguente perdita di
accesso a tali canali di finanziamento potrebbe mettere in ginocchio gli
operatori economici, gli enti territoriali e quelli universitari dello Stato
recedente,  costringendo  quest'ultimo  a  intraprendere  costosi
programmi  nazionali  di  compensazione  al  fine  di  scongiurarne  il
tracollo.
Nel  settore  dei  commerci  internazionali  l'abbandono  dell'Unione
Europea  da  parte  di  uno  Stato  membro  avrebbe  conseguenze
particolarmente  rilevanti  e  insidiose.  L'Unione  è  infatti  assai  attiva
nella tutela dei consumatori, ed in alcuni settori la normativa europea
ha  completamente  sostituito  quella  nazionale:  la  normativa  anti-
dumping per i ventotto Stati membri dell'Unione è oggi interamente
contenuta  in  atti  normativi  comunitari,  ed  in  particolare  nel
Regolamento (CE) 1225/2009. 
La  cessata  applicazione  di  tale  normativa  all'ex  Stato  UE porrebbe
quest'ultimo  nell'urgenza  di  sostituirla  con una  disciplina  nazionale,
circostanza  che  potrebbe  essere  resa  meno  drastica  qualora  a  tale
questione venga data risposta già in sede di Withdrawal Agreement.
Sempre  in  materia  di  commerci,  l'Unione  Europea  occupa  una
posizione centrale nello scambio internazionale di merci e servizi: nel
2013 essa è stata il primo esportatore e investitore a livello globale,
classificandosi  come principale  partner  commerciale  per  oltre  cento
Paesi del mondo e dando al proprio mercato una struttura fortemente
aperta e proiettata all'esterno, tanto che oggi quasi il 10% della forza
lavoro europea dipende dal commercio estero245.
L'art. 207 TFUE, nel riservare la Politica Commerciale Comune tra le
competenze esclusive dell'Unione, dispone: 
1. La politica commerciale comune è fondata su principi uniformi, in
particolare  per  quanto  concerne  le  modificazioni  tariffarie,  la
conclusione di accordi tariffari e commerciali relativi agli scambi di
merci e servizi, e gli aspetti commerciali della proprietà intellettuale,
gli  investimenti  esteri  diretti,  l'uniformazione  delle  misure  di
liberalizzazione, la politica di esportazione e le misure di protezione
commerciale,  tra  cui  quelle  da  adottarsi  nei  casi  di  dumping  e
sovvenzioni. La politica commerciale comune è condotta nel quadro
dei principi e obiettivi dell'azione esterna dell'Unione246.
Nella  stessa  disposizione,  il  paragrafo  3  attribuisce  alle  istituzioni
europee,  ed  in  particolare  alla  Commissione  ed  al  Consiglio,
rispettivamente  il  ruolo  di  portare  avanti  ed  autorizzare  i  negoziati
commerciali  con  Paesi  terzi,  i  quali  conducono  ad  accordi
245 Fonte: L'Unione Europea e i suoi partner commerciali, in 
www.europarl.europa.eu 
246 Articolo 207, Par. 1 TFUE.
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internazionali sottoscritti dall'Unione e vincolanti per tutti gli Stati che
la compongono.
Se il recesso dall'Unione non potrebbe in ogni caso liberare lo Stato
interessato  dalle  obbligazioni  commerciali  contratte  in  precedenza
dalla  stessa nell'ambito delle  sue politiche comuni,  l'uscita porrebbe
però lo Stato in questione di fronte alla necessità di ridefinire la propria
posizione commerciale a livello internazionale. 
Lo Stato receduto dall'Unione dovrà decidere se assumersi alcune delle
obbligazioni  future  derivanti  dagli  accordi  commerciali  sottoscritti
dall'Unione  o,  al  contrario,  intraprendere  da  solo  trattative  volte  a
concludere  accordi  bilaterali  con  i  Paesi  terzi  (trattative  che  lo
vedrebbero in possesso di un potere contrattuale nettamente inferiore a
quello dell'Unione nel suo insieme).
Data  la  natura  complessa  e  spesso  incerta  delle  trattative,  e
considerando poi che l'Unione Europea ha posto in essere nel corso
degli anni il più ambizioso ed imponente network di trade agreements,
la  sfida  che  lo  Stato  recedente  verrebbe  ad  assumersi  è  stata
efficacemente definita in dottrina come”daunting”247. 
Un altro nodo da sciogliere in caso di recesso di uno Stato membro
sarebbe  quello  dell'interpretazione  della  normativa  interna  vigente
ispirata a principi europei: sebbene non più legate da vincoli formali, le
corti interne dovrebbero continuare a tenere in considerazione l'opera
interpretativa della Corte di Giustizia dell'Unione? 
E, qualora la risposta sia si, in che misura? 
Le conseguenze di tali decisioni potrebbero riavvicinare o, al contrario,
allontanare ulteriormente l'ordinamento dello Stato recedente da quello
dell'Unione Europea e degli Stati che continuino a farne parte.
Last,  but  not  least, resta  da  affrontare  nella  riflessione  oggetto  del
presente paragrafo l'effetto forse più preponderante del recesso di uno
Stato  membro  dall'Unione  Europea:  la  questione  della  moneta,
largamente affrontata all'inizio del nostro viaggio248.
Diciannove  dei  ventotto  Stati  membri  dell'Unione  sono  attualmente
parte  dell'Eurozona,  l'insieme  dei  Paesi  che  alle  proprie  valute
nazionali hanno sostituito l'euro, la moneta unica dell'Unione Europea.
Rimandando per un'analisi più approfondita al Capitolo I del presente
lavoro,  è  opportuno  ricordare  che,  per  uno  Stato  appartenente
all'Eurozona,  il  recesso  ex  articolo  50  TUE  comporterebbe
necessariamente  anche  l'abbandono  dell'Unione  Economica  e
Monetaria e, di conseguenza, dell'euro.
Dispone l'articolo 1 del Protocollo No. 4 allegato al TFUE, contenente
lo  Statuto  del  Sistema  Europeo  di  Banche  Centrali  e  della  Banca
Centrale Europea: 
247 Vedi supra Nota 240, Op. Cit., p. 215.
248 Vedi supra, Capitolo I.
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Sistema Europeo di Banche Centrali. Conformemente all'articolo 282,
paragrafo 1 del Trattato sul Funzionamento dell'Unione Europea, la
Banca  Centrale  Europea  (BCE)  e  le  banche  centrali  nazionali
costituiscono il Sistema Europeo di Banche Centrali (SEBC). La BCE
e le banche centrali nazionali degli Stati membri la cui moneta è l'euro
costituiscono l'Eurosistema.
Il SEBC e la BCE assolvono i loro compiti ed espletano le loro attività
conformemente alle disposizioni dei trattati e del presente statuto249.
Dispone inoltre il primo paragrafo dell'articolo 282 TFUE:
1.  La  Banca  centrale  europea  e  le  banche  centrali  nazionali
costituiscono il Sistema europeo di banche centrali (SEBC). La Banca
centrale europea e le banche centrali nazionali degli Stati membri la
cui  moneta  è  l'euro,  che  costituiscono  l'Eurosistema,  conducono  la
politica monetaria dell'Unione250.
Il recesso di uno Stato membro dall'Unione avrebbe come corollario
l'uscita inappellabile della sua banca centrale nazionale tanto dal SEBC
quanto dall'Eurosistema, ove la sua moneta sia l'euro.
Conseguentemente,  lo  Stato  recedente  si  vedrebbe estromesso  tanto
dalla  governance  della  moneta  unica  quanto  dalla  possibilità  di
utilizzarla legalmente, dal momento che salvo casi eccezionali la sua
circolazione è consentita solo nel territorio dell'Unione.
Teoricamente, il negoziato ex art. 50 TUE potrebbe anche condurre ad
un Withdrawal Agreement nel quale l'Unione acconsenta ad un utilizzo
temporaneo o continuativo dell'euro da parte dello Stato receduto.
In realtà un simile compromesso ha ben poche chance di realizzarsi:
difficilmente  infatti  una  tale  idea  troverebbe  il  necessario  consenso
presso  le  istituzioni  dell'Unione  Europea  o  i  governi  degli  Stati
membri,  essendo  per  loro  il  bilancio  d'una  simile  operazione
fortemente dubbio e concretando la stessa il rischio di una “Europe à
la carte”  nella quale ciascuno Stato possa scegliere le sole politiche
comuni  e  le  obbligazioni  che  gli  fanno  comodo,  minando  dalle
fondamenta l'unità alla base del progetto europeo.
Resta  a  questo  punto  l'ipotesi  di  “Euroisation” unilaterale  da  parte
dello Stato recedente. Di cosa si tratta?
Con il termine Euroisation si allude all'adozione unilaterale, da parte di
uno Stato terzo, dell'euro come propria valuta. 
Al posto di introdurre una propria valuta dotata  di  relativo tasso di
cambio  verso  l'euro,  lo  Stato  in  questione  potrebbe  optare  per
l'adozione passiva della moneta altrui: l'euro continuerebbe pertanto a
249 Articolo 1, Protocollo No. 4, sullo Statuto del Sistema Europeo di Banche 
Centrali e della Banca Centrale Europea.
250 Articolo 282, Par. 1, TFUE.
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circolare  nel  suo  territorio,  pur  non  appartenendo  più  quest'ultimo
all'Unione Europea.
Fatta eccezione per i  territori  politicamente dipendenti,  quattro Stati
non  aderenti  all'Unione  hanno  adottato  l'euro  come  propria  valuta:
Città del Vaticano, San Marino, Principato di Monaco e Andorra.
Tali Stati, tutti rientranti nella categoria delle  micronazioni  e vantanti
nel complesso una popolazione di poco superiore ai 120'000 abitanti,
rappresentano gli unici casi di Euroisation avvenuta col sostegno delle
istituzioni europee, dal momento che storicamente tali Paesi avevano
una  lunga  tradizione  di  utilizzazione  unilaterale  di  moneta  estera,
permessa sulla base di accordi bilaterali con lo Stato che la emetteva
(es. San Marino – Italia o Principato di Monaco – Francia).
Nel caso di  Andorra,  la circolazione dell'euro in  tempi recenti,  così
come  la  precedente  circolazione  del  franco  francese  o  della  peseta
spagnola è avvenuta per lungo tempo informalmente, in assenza di una
disciplina  ufficiale.  Recentemente,  però,  una  legge  andorrana  ha
finalmente riconosciuto l'euro come valuta nazionale, ancorando il suo
utilizzo ad un parametro legale.
Vi sono altri casi rilevanti di  Euroisation  differenti da quelli appena
analizzati,  apertamente  sostenuti  dall'Unione  Europea:  si  tratta  di
Kosovo e Montenegro. 
In questi due casi il procedimento ha riguardato territori più popolosi
dei precedenti,  ma l'adesione in essi  di una valuta estera ha trovato
fondamento nella necessità di dare stabilità economica a realtà appena
uscite da una guerra sanguinosa, culminata nel caso del Kosovo con
una missione delle  Nazioni Unite incaricata  di  amministrare l'intero
territorio dell'ex provincia serba.
Fu proprio  tale  missione,  la  United  Nations  Interim Administration
Mission in Kosovo (UNMIK), a stabilire l'opportunità per il territorio
kosovaro  di  adottare  moneta  battuta  da  uno  Stato  terzo:  venne
selezionato il Marco Tedesco (DM), ritenuto stabile ed idoneo. Anche
il  Montenegro,  divenuto  indipendente,  scelse  di  far  circolare  nel
proprio territorio la valuta tedesca.
La  Euroisation  di  questi  territori  è  avvenuta pertanto in  circostanze
straordinarie,  a  causa  della  loro  situazione  post-conflittuale  e  dello
stretto legame monetario che essi avevano intessuto con la Germania,
Stato membro dell'Unione e dell'Eurozona.
La posizione ufficiale della Banca Centrale Europea verso ulteriori casi
di Euroisation è, comprensibilmente, orientata ad un certo scetticismo.
La  BCE  considera  infatti  l'Eurozona  come  un'  “unione  monetaria
multilaterale” formata dagli  Stati  membri e basata su responsabilità
condivise.
La partecipazione a tale unione valutaria non è libera: essa è riservata
ai membri dell'Unione Europea i quali dimostrino di integrare requisiti
assai  stringenti,  i  c.c.d.d.  “Criteri  di  Convergenza”,  necessari  a
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garantire la stabilità dell'intera costruzione monetaria.
L'adozione unilaterale dell'euro sottesa ai casi di  Euroisation è vista
dalla  BCE  come  un  tentativo  di  aggirare  l'unica  via  legittima  a
disposizione  degli  Stati  che  vogliano  adottare  l'euro:  entrare
nell'Unione  Europea  ed  attuare  politiche  che  permettano  loro  di
integrare i Criteri di Convergenza251.
Per questo motivo, è altamente improbabile che un iter di Euroisation
avviato unilateralmente da uno Stato receduto dall'UE ex art. 50 TUE
possa concludersi con successo: come potrebbe uno Stato il quale si
accinga  a  dismettere  le  obbligazioni  che  gli  derivano  dalla
partecipazione all'UE guadagnarsi il favore delle istituzioni europee e,
in  particolare,  della  Banca  Centrale  Europea  nell'intraprendere  un'
Euroisation unilaterale?
Ricordiamo inoltre  che  tale  processo,  applicato  finora  col  sostegno
aperto  dell'UE  in  Vaticano,  Principato  di  Monaco,  San  Marino  e
Andorra,  e in circostanze differenti in Kosovo e Montenegro,  non è
mai  stato  condotto  o  sperimentato  in  Paesi  di  grandi  dimensioni
territoriali,  decine  di  milioni  di  abitanti  ed  un  ingente  volume  di
scambi economici, caratteristiche tipiche dello Stato europeo medio.
Fatta quindi eccezione per l'adozione di misure provvisorie in sede di
Withdrawal Agreement, le quali ben potranno comprendere un regime
monetario transitorio, è altamente improbabile che lo Stato fuoriuscito
dall'Unione possa continuare a fare legalmente utilizzo dell'euro.
Alle autorità nazionali non resterà che ricostituire in capo alla Banca
Centrale  Nazionale  il  potere  di  emettere  moneta,  dal  momento  che
attualmente l'art. 282, par. 3 TFUE attribuisce alla sola BCE “il diritto
esclusivo di autorizzare l'emissione dell'euro”252.
Come  largamente  emerso  nel  corso  dell'indagine  portata  avanti  nel
presente lavoro, le conseguenze d'un tale passo sono talmente gravi ed
imprevedibili  da  farlo  assomigliare,  nella  visione  di  molti
commentatori e di chi scrive, ad un salto nel buio. 
Qualora  lo  Stato  recedente  abbia  finanze  non  particolarmente  sane
(ipotesi  tutt'altro  che  inverosimile),  è  assai  probabile  che  la  nuova
valuta introdotta si svaluti rapidamente, rendendo schiacciante il peso
del debito sovrano dello Stato in questione, prevalentemente composto
da obbligazioni con elemento estero denominate in euro.
Evitare il default dello Stato receduto sarebbe a quel punto impresa
ardua e, in caso di fallimento, le conseguenze imprevedibili.
Per evitare che a tale vicenda segua un finale drammatico sarebbero
necessari  complessi  negoziati,  resi  tuttavia  impossibili  dai  tempi
251 WINKLER, MAZZAFERRO, NERLICH, THIMANN, Official 
Dollarisation/Euroisation: Motives, Features and Policy Implications of Current 
Cases, in Occasional Paper Series No. 11, European Central Bank, Frankfurt am 
Main, 2004, p. 5.
252 Articolo 282, Paragrafo 3, TFUE.
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strettissimi  a  disposizione  delle  autorità  per  circoscrivere  i  danni
derivanti dalle tempeste che si scatenerebbero sui mercati finanziari e a
causa delle conseguenti bank runs.
Le conseguenze dell'uscita di uno Stato membro dall'Unione Europea
sono pertanto tutt'altro che lievi e prevedibili con certezza. 
La  conclusione  di  un  Withdrawal  Agreement  permetterebbe  con
certezza alle parti di limitare l'insorgere di attriti  e nodi irrisolti,  ma
non  sarà  probabilmente  sufficiente  a  placare  le  tante  e  numerose
questioni sollevate dallo smantellamento della partecipazione di uno
Stato all'Unione Europea, dalla estinzione delle obbligazioni da esso
precedentemente  contratte,  dalle  profonde  lacune  che  verrebbero  a
prodursi nell'ordinamento, e via dicendo.
Circostanze destinate ad essere persino più complesse e drammatiche
qualora lo Stato recedente fosse anche parte dell'Eurozona.
Appare  pertanto  difficile,  alla  luce  delle  considerazioni  esposte,
considerare un caso di recesso ex art. 50 TUE come un  “lieto fine”,
tanto  dal  punto  di  vista  dello  Stato  interessato  quanto  da  quello
dell'Unione e dei suoi membri.
3.6  Le alternative alla membership UE: EEA, modello  svizzero o
terza via?
Abbiamo finora esaminato nel corso del presente capitolo le possibilità
che  il  Diritto  offre  ad  uno  Stato  membro  il  quale  decida  di
abbandonare l'Unione Europea e tracciare da solo il proprio destino.
Abbiamo constatato l'assenza, per lungo tempo, nei trattati europei, di
una disciplina specifica del recesso.
La lacuna,  colmata  nel  2009 con  l'entrata  in  vigore  del  Trattato  di
Lisbona, è stata sostituita dall'articolo 50 TUE.
Abbiamo  pertanto  esaminato  tale  norma,  sottolineandone  i  pregi,  i
difetti  e  gli  aspetti  tuttora oscuri,  per poi  ricostruire  virtualmente le
conseguenze che un evento drammatico quale il recesso di uno Stato
dall'UE sarebbe in grado di produrre.
Immaginiamo ora  che  lo  Stato  in  questione  sia  riuscito  a  portare  a
termine il  proprio disegno e che il  recesso dall'Unione sia divenuto
realtà. Nel corso della nostra indagine è in più punti emerso che un
divorzio  con  modalità  “no  look  behind”  (ad  esempio  un  recesso
avvenuto in assenza di Withdrawal Agreement, prodottosi alla scadenza
infruttuosa  del  termine  biennale  concesso  alle  trattative),  con  la
cessazione di qualunque forma di collaborazione tra lo Stato recedente
e  l'Unione,  non  solo  sarebbe  tutt'altro  che  conveniente,  ma  anzi
produrrebbe seri danni in capo ad entrambe le parti in gioco.
È quindi verosimile che l'ex Stato membro cerchi di mantenere legami
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coi suoi ex partner europei e con le istituzioni della UE, in primis per
tentare di mantenersi aperto un accesso – pieno o quantomeno parziale
– al suo immenso Mercato Unico, comprendente centinaia di milioni di
consumatori.  La perdita  di  una via privilegiata d'accesso allo stesso
rischierebbe infatti di tramutarsi per lo Stato recedente in una débâcle
economica di proporzioni spaventose.
Ma quali  alternative  potrebbe trovarsi  davanti  l'ex  Stato  membro il
quale  voglia  evitare  la  strada  dell'isolamento  completo  dall'Unione
Europea?
La prima possibilità sarebbe offerta dall'EFTA e dal trattato istitutivo
dell'EEA che  alcuni  Stati  membri  della  prima  hanno  stipulato  con
l'Unione Europea, entrato in vigore il 1° Gennaio 1994.
L'EFTA,  acronimo  di  European  Free  Trade  Association,  è
un'organizzazione  internazionale  intergovernativa  nata  nel  1960  per
liberalizzare gli scambi tra i Paesi che in quel tempo non volevano o
potevano ancora  divenire  membri  delle  Comunità  Europee,  le  quali
invece procedevano spedite verso un'integrazione economica e politica
sempre maggiore.
Di fronte al modello della CEE, fondato pochi anni prima e connotato
sin dal principio da una forte spinta sovranazionale, i Paesi promotori
dell'EFTA, ed in particolare il Regno Unito, avevano preferito optare
per  un  livello  di  cooperazione  più  leggero,  non  sentendosi  ancora
pronti per impegnarsi nell'unionismo ambizioso che invece animava il
nascente progetto di integrazione europea voluto da Belgio, Francia,
Germania Ovest, Italia, Lussemburgo e Paesi Bassi.
Testo fondativo dell'EFTA fu la  Convenzione di Stoccolma del 1960,
oggi sostituita dalla  Convenzione di Vaduz nel ruolo di base giuridica
dell'organizzazione.
Come  afferma  l'articolo  2  della  Convenzione  fondativa  dell'EFTA
(comunemente detta “Convenzione di Vaduz”):
 The objectives of the Association shall be 
(a) to promote a continued and balanced strengthening of trade and
economic relations between the Member States with fair conditions of
competition, and the respect of equivalent rules, within the area of the
Association; 
(b) the free trade in goods; 
(c)to progressively liberalise the free movement of persons;
(d) the progressive liberalisation of trade in  services  and of
investment; 
(e)  to  provide  fair  conditions  of  competition  affecting  trade
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between the Member States; 
(f)  to  open  the  public  procurement  markets  of  the  Member
States; 
(g) to provide appropriate protection of intellectual  property
rights,  in  accordance  with  the  highest  international
standards253. 
Il progetto nacque dunque con l'obiettivo di liberalizzare gli scambi e
propiziare un forte sviluppo commerciale tra i Paesi membri. 
Fondatori dell'EFTA furono Austria, Danimarca, Norvegia, Portogallo,
Svezia, Svizzera e Regno Unito.
Il progetto ebbe un relativo successo, finché i suoi membri più rilevanti
non entrarono gradualmente in quella che sarebbe divenuta l'Unione
Europea.  L'abbandono  di  Austria,  Danimarca,  Portogallo,  Svezia  e
Regno Unito indebolì fortemente l'EFTA, e l'ingresso dell'Islanda e del
Liechtenstein non bastò a frenarne il ridimensionamento. 
Attualmente  l'organizzazione  conta  solo  quattro  membri:  Islanda,
Liechtenstein, Norvegia e Svizzera.
L'EFTA è dotata  di  un'autorità  di  sorveglianza,  l'EFTA Surveillance
Authority,  e  di  un  tribunale  incaricato  della  risoluzione  delle
controversie interne all'organizzazione, l'EFTA Court.
Nonostante la perdita di peso dell'organizzazione, quest'ultima svolge
oggi  un  ruolo  essenziale  per  la  prosperità  di  tre  dei  suoi  quattro
membri: Islanda, Norvegia e Liechtenstein. 
Questi  tre  Stati  membri  dell'EFTA e l'Unione Europea hanno infatti
sottoscritto  nel  1994 l'accordo  istitutivo  della  European Economic
Area (EEA),
L'EEA è un ambizioso progetto di cooperazione commerciale, il quale
unisce i mercati di Islanda, Norvegia e Liechtenstein al Mercato Unico
europeo,  realizzando  il  c.d.  Spazio  Economico  Europeo254 e
permettendo  quindi  a  tre  Stati  non  aderenti  all'Unione  Europea  di
accedere al mercato di quest'ultima.
L'accordo  istitutivo  dell'EEA dispone  l'incorporazione,  da  parte  dei
trentuno Stati firmatari,  di parte del Diritto dell'Unione:  in primis la
legislazione  relativa  alle  quattro  libertà  fondamentali,  anima  del
Mercato Unico (circolazione delle merci, delle persone, dei servizi e
dei capitali), prevedendo altresì cooperazione in altri settori oggetto di
politiche dell'Unione,  quali  la  ricerca e lo  sviluppo, l'educazione,  la
253 Articolo 2, Convention establishing the European Free Trade Association, 
Vaduz, 21.6.2001.
254 La Confederazione Svizzera, pur essendo membro dell'EFTA, non ha aderito 
all'iniziativa dell'EEA, preferendo impostare le proprie relazioni con l'UE su un 
binario bilaterale.
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politica sociale, l'ambiente, la protezione dei consumatori, il turismo e
la cultura, come illustrato fin dall'art. 1, par. 2, del trattato255.
Conseguentemente, la partecipazione di uno Stato membro dell'EFTA
all'EEA  risulterà  condizionata  all'adozione  da  parte  di  questo  di
cospicui insiemi di norme europee: non solo lo Stato interessato sarà
tenuto  ad  implementare  l'intera  normativa  UE  relativa  alle  quattro
libertà  fondamentali,  ma  vedrà  altresì  fortemente  influenzata  dalle
evoluzioni  del  Diritto  europeo  anche la  propria  legislazione  interna
relativa alle materie di cooperazione elencate nel paragrafo 2 del primo
articolo del trattato istitutivo dell'EEA.
Per  garantirsi  l'accesso  al  mercato  unico  europeo,  i  tre  Stati  EFTA
firmatari  dell'accordo  di  Bruxelles  hanno  pertanto  accettato  di  fare
propri  ampi  settori  del  Diritto  dell'Unione  e  di  farvi  convergere  la
propria  legislazione  interna  in  numerose  materie  precedentemente
regolate “in libertà”.
Al  contrario  di  quanto  accaduto  nell'Unione  Europea,  nel  caso
dell'EFTA gli  Stati  membri  non  hanno  ceduto  alcuna  porzione  di
sovranità  alla  propria  organizzazione  che  pertanto,  lungi  dal  potersi
considerare  sovranazionale,  si  connota  al  contrario  per  una  natura
puramente intergovernativa.
L'EEA  è  dotata  di  una  struttura  istituzionale  assai  leggera,  nata
principalmente per offrire un punto di incontro stabile tra le autorità
dei  tre  Stati  EFTA  che  vi  partecipano  e  quelle  rappresentative
dell'Unione. Le stesse autorità dell'EEA definiscono quest'ultima una
struttura a due pilastri,  i  cui organi principali  sono: l'EEA Council,
l'EEA Joint Committee, l'EEA Joint Parliamentary Committee e l'EEA
Consultative Committee256.
Tali organi riflettono tutti la struttura a due pilastri dell'EEA: in essi si
incontrano infatti da un lato i diplomatici di Islanda, Liechtenstein e
Norvegia  e,  dall'altro  lato,  i  loro  omologhi  dell'Unione  Europea,
rappresentata dal  Servizio Europeo per l'Azione Esterna, il suo corpo
diplomatico.
Scopo dell'EEA è quello di  creare una base giuridica omogenea tra
Paesi UE e i tre membri EFTA firmatari, al fine di costituire uno spazio
economico unico, privo di barriere.
Ciò comporta, in capo ai tre Paesi EFTA partecipanti all'EEA
a general obligation to follow newly adopted pieces of EU secondary
legislation. It is notable that at the same time they do not have the
right to participate in EU decision-mqking, and their involvement is
255 Articolo 1, par. 2, Agreement on the European Economic Area, stipulato in data 
17.3.1993 a Bruxelles.
256 STANDING COMMITTEE OF THE EFTA STATES, SUBCOMMITTEE V ON 
LEGAL AND INSTITUTIONAL QUESTIONS, The basic features of the EEA 
Agreement, 1.7.2013.
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limited to decision-shaping at the early stages of the EU legislative
process  […]  for  instance  contributions  to  a  variety  of  expert
committees assisting the European Commission257.
Quanto sottolineato nelle righe precedenti integra esattamente il cuore
della questione: a prima vista,  l'adesione all'EFTA potrebbe apparire
come  una  soluzione  assai  appetibile  per  uno  Stato  fuoriuscito
dall'Unione Europea facendo uso della procedura ex art. 50 TUE.
Seguendo tale strategia, lo Stato in questione potrebbe infatti entrare in
un'organizzazione  dotata  di  una  struttura  più  leggera  ed  organismi
meno influenti, e gestire in modo più autonomo le proprie politiche.
La  membership  EFTA  permetterebbe  poi  allo  Stato  fuoriuscito
dall'Unione  di  aderire  al  trattato  istitutivo  dell'EEA,  che  gli
schiuderebbe le porte del Mercato Unico Europeo così come avvenuto
per Islanda,  Liechtenstein e  Norvegia,  i  quali  vi  hanno in tal  modo
trovato accesso pur rimanendo saldamente fuori dall'Unione258.
Ad uno sguardo più attento, però, tale opzione mostrerà tutti i propri
limiti:  come  abbiamo  rilevato,  la  partecipazione  all'EEA comporta
infatti un impegno continuato al recepimento, da parte dei Paesi EFTA
che vi partecipano, di rilevanti porzioni di normative europee, non solo
nel settore delle quattro libertà poste a fondamento del mercato unico,
ma  anche  in  numerose  materie  oggetto  di  politiche  comuni
dell'Unione.  Ciò  allo  scopo  di  garantire  un  livello  di  omogeneità
normativa  sufficiente  a  garantire  che  l'apertura  del  Mercato  Unico
Europeo a Islanda, Liechtenstein e Norvegia non provochi problemi. 
La  rimozione  di  potenziali  asperità  giuridiche  si  estende  anche
all'interpretazione delle  norme:  l'EEA Agreement richiede infatti  che
l'interpretazione  delle  norme  in  esso  contenute  e  sostanzialmente
riproducenti  normative  dell'Unione  avvenga secondo  un  criterio  di
omogeneità.  Conseguentemente,  nonostante  la  formale  indipendenza
dei due tribunali,  l'influenza delle pronunce della Corte di Giustizia
dell'Unione Europea nell'operato della EFTA Court è de facto notevole.
Gli  articoli  105,  106  e  107,  contenuti  nel  Capitolo  III,  Sezione  I,
“Homogeneity” del  trattato  istitutivo  dell'EEA,  istituiscono  infatti
meccanismi volti a favorire il coordinamento a tale scopo tra la Corte
di Giustizia dell'Unione, l'EFTA Court e gli altri organi giurisdizionali
dei tre Stati EFTA partecipanti all'EEA.
Riprendendo  quanto  accennato  in  precedenza,  a  questo  punto
dell'esposizione  uno  sguardo  attento  dovrebbe  aver  individuato  le
ragioni per cui uno Stato recedente dall'Unione Europea difficilmente
257 ŁAZOWSKI, Withdrawal from the European Union and Alternatives to 
Membership, in European Law Review, Vol. 37(5), 2012, p. 523.
258 L'Islanda avanzò la propria candidatura all'ingresso nella UE nel 2009, all'apice 
della crisi finanziaria che aveva colpito duramente il Paese nordico. Nel 2015, 
tuttavia, l'Islanda decise di ritirare la propria candidatura.
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potrà trovare interessante l'ipotesi di adesione all'EFTA allo scopo di
sottoscrivere l'EEA Agreement. 
Tale strategia permetterebbe sì,  allo Stato in questione,  di  garantirsi
una  via  d'accesso  al  Mercato  Unico  Europeo,  ma  ad  un  costo
estremamente  alto:  in  primo  luogo,  il  recepimento  passivo  di
consistenti e progressivi insiemi di normative europee, in assenza di
significativa voce in capitolo nel  law making di tali atti;  in secondo
luogo  la  forte,  continuativa  influenza  che  la  Corte  di  Giustizia
dell'Unione continuerebbe ad avere sulle decisioni dei giudici nazionali
dello Stato receduto, avendo per di più perso quest'ultimo ogni diritto a
far sedere un giudice dotato della sua cittadinanza nel collegio della
Corte avente sede in Lussemburgo.
Alla  luce  di  tali  considerazioni,  la  posizione  di  uno Stato  receduto
dall'Unione Europea e confluito attraverso l'EFTA nell'EEA verrebbe
ad  essere  sensibilmente  peggiore  della  precedente,  rientrando
comunque questo nel  cono d'ombra del Diritto dell'Unione Europea,
pur avendo perso qualsiasi titolo a prendere parte alla sua formazione.
Difficilmente, pertanto, uno Stato potrebbe optare per una posizione
che  si  presenta  de  facto come  deteriore  rispetto  a  quella
precedentemente detenuta.
La  principale  alternativa  alla  membership  dell'Unione,  una  volta
scartata l'opzione EEA, è offerta dal c.d. “Modello Svizzero”, il quale
riflette l'assetto delle relazioni intessute tra l'UE e la Confederazione
Elvetica.  Quella  tra  Europa  e  Svizzera  è  una  cooperazione  molto
importante: in Svizzera risiede almeno un milione di cittadini europei,
e  oltre  ad  essi  altri  230'000 cittadini  dell'Unione  appartengono  alla
categoria dei lavoratori transfrontalieri.
L'UE, occupando il 64,5% del commercio estero elvetico, rappresenta
il principale partner commerciale della Svizzera, mentre quest'ultima è
destinataria del 7,7% delle esportazioni europee259.
Le  relazioni  tra  UE  e  Svizzera  sono  improntate  ad  un  modello
bilaterale  puro,  il  quale  è  stato  preferito  dalla  Confederazione
nonostante  la  sua  appartenenza  all'EFTA,  la  quale  avrebbe  potuto
garantirgli facile accesso all'EEA.
Il quadro delle relazioni tra Unione Europea e Svizzera è oggi offerto
da un mastodontico panorama di decine di accordi bilaterali, ciascuno
dei  quali  attinente  ad  una  specifica  materia  ed  amministrato  da  un
proprio Joint Committee composto da rappresentanti delle due parti.
Questo corpus normativo può essere suddiviso in tre macro-insiemi: il
Free Trade Agreement e due pacchetti di accordi: il  Bilaterals I  ed il
Bilaterals II.
Tra  i  numerosi  accordi  stipulati,  un  posto  rilevante  è  occupato  da
259 EUROPEAN EXTERNAL ACTION SERVICE (EEAS), EU Relations with 
Switzerland, informazioni disponibili al seguente link: 
http://eeas.europa.eu/switzerland/index_en.htm
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quello  che  introduce  la  libera  circolazione  delle  persone:  i  cittadini
svizzeri possono così godere di diritti di circolazione in larga misura
simili a quelli dei cittadini dei Paesi membri dell'EEA.
Come l'entità degli scambi tra Europa e Svizzera lascia intendere, le
materie oggetto di cooperazione sono molte: dal regime di movimento
dei lavoratori e dei cittadini elvetici ed europei si arriva fino al traffico
aereo, all'agricoltura ed all'ingresso della Svizzera nell'area Schengen.
Seppur  in  misura  minore  rispetto  a  quanto  visto  per  l'EEA,  anche
alcuni  accordi  bilaterali  tra  Unione  Europea  e  Svizzera  impongono
l'applicazione  di  parti  dell'Acquis  Comunitario  nelle  relazioni
intercorrenti tra le parti firmatarie.
Ciononostante,  l'evoluzione  della  giurisprudenza  della  Corte  di
Giustizia dell'Unione apparirà rilevante in questa sede solamente per le
materie nelle quali la Svizzera si sia impegnata ad applicare porzioni di
Acquis;  in  tal  caso,  l'impatto  di  tali  evoluzioni  giurisprudenziali
sull'interpretazione  degli  accordi  bilaterali  verrà  stabilito  dai  Joint
Committees competenti.
Il modello di cooperazione bilaterale ha pregi e difetti: ad esempio, se
da  un  lato  esso  appare  meno  impegnativo  dell'EEA per  uno  Stato
desideroso  di  mantenere  il  più  possibile  intatta  la  propria  sovranità
nazionale, dall'altro lato esso è un modello integrativo di tipo statico,
che necessità frequenti protocolli modificativi e manca totalmente di
organicità.
Ciononostante,  neanche  questo  modello  potrebbe  essere  giudicato
ideale da uno Stato che, fresco di recesso dall'Unione Europea, cerchi
di recuperare sovranità e indipendenza. Come mai?
Sebbene meno esposto  dell'EEA,  neppure il  modello delle  relazioni
bilaterali  “alla  elvetica” appare  immune  dall'influenza  del  Diritto
dell'Unione Europea: se è vero che i Paesi EFTA partecipanti all'EEA e
a  Schengen  hanno  dovuto  impegnarsi  a  recepire  circa  due  terzi
dell'Acquis  Comunitario260,  abbiamo  sottolineato  come  numerosi
accordi  di  partnership  conclusi  tra  Unione  Europea  e  Svizzera
prevedono il recepimento da parte della seconda di normative prodotte
dalla prima.
Lo  Stato  recedente  deciso  ad  optare  per  una  partnership  con  l'UE
improntata  al  modello  svizzero  dovrebbe  con  ogni  probabilità
negoziare  anch'esso  l'accettazione  di  standard  e  normative  prodotte
dall'Unione, avendo però ormai perso qualsiasi influenza nel processo
di decision making della stessa. 
Lo Stato recedente, per quanto ipoteticamente rilevante dal punto di
vista  geopolitico  ed  economico,  verrebbe  inoltre  a  trovarsi  in  una
situazione di grande asimmetria contrattuale al momento di negoziare
accordi  internazionali  con un gigante  economico  e  politico  quale  è
260 MILLER, Leaving the EU, Research Paper 13/42, Library of the House of 
Commons, London, 2013, p. 20.
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l'Unione.
Appare pertanto improbabile, alla luce di quanto appena osservato, che
uno Stato  recedente  dall'Unione decida  di  optare  per  una  posizione
deteriore rispetto a quella goduta in precedenza, incapace come tale di
fornirgli un forte upgrade di sovranità.
Posizione deteriore determinata, nel caso del modello svizzero, da una
evidente asimmetria di potere contrattuale e dalla forte influenza che
l'Unione,  la  sua  legislazione  e  la  giurisprudenza  della  Corte  di
Giustizia continuerebbero a riversare sullo Stato in questione.
Nel  corso  di  questo  paragrafo  abbiamo  esaminato  le  principali
alternative che verrebbero ad occupare i pensieri di uno Stato che, pur
recedendo  dall'Unione,  desideri  continuare  ad  intessere  relazioni
diplomatiche e commerciali con la stessa, ed in particolare mantenersi
una via d'accesso al suo Mercato Unico: l'EEA ed il modello svizzero.
Entrambi  i  modelli,  pur  con  alcuni  pregi  (il  progresso  economico
portato  a  Islanda,  Liechtenstein  e  Norvegia  dall'accesso  al  Mercato
Unico,  nel  primo  caso,  ed  il  maggiore  margine  di  manovra
teoricamente  concesso  alla  sovranità  nazionale,  nel  secondo),
presentano  tuttavia  criticità  che  potrebbero  renderli  inadatti  ad  uno
Stato  il  quale,  appena  receduto  dall'Unione,  cerchi  una  maggiore
indipendenza  dalla  stessa  ed  un  esercizio  più  pieno  della  propria
sovranità.
Entrambi i modelli esaminati vedono infatti un'attrazione de facto dei
Paesi  interessati  dalla  partnership  nel  “raggio  gravitazionale”
dell'Unione Europea: pur formalmente indipendenti dalla stessa, sono
loro,  e  non  l'UE,  a  dover  recepire  cospicue  razioni  di  Acquis
Comunitario, senza influire sensibilmente nella procedura decisionale
della normativa europea.
Quale rotta potrebbe scegliere pertanto lo Stato recedente?
Se  da  un  lato  l'isolazionismo  propugnato  da  alcuni  puristi  della
sovranità  nazionale  assoluta  appare  nel  mondo  d'oggi  più  che  mai
irrealizzabile  e  forse  persino  distopico,  è  anche  vero  che  ciascuno
Stato, per posizione geografica e Storia proprie, potrebbe optare per
una  differente  strategia:  rafforzare  le  relazioni  economiche  e
diplomatiche  con  eventuali  ex  colonie,  optare  per  una  politica  di
riposizionamento regionale o privilegiare partnership storiche, e così
via. Saranno la Storia, la posizione, i capitali e le risorse di un Paese a
orientarlo verso la strategia più adatta alle proprie peculiarità.
Prima  di  guardare  lontano  o  studiare  soluzioni  fantasiose  non
bisognerà però dimenticare che la soluzione, forse, si cela proprio sotto
il nostro naso. L'articolo 50, par. 2 TUE definisce infatti il Withdrawal
Agreement  come  “accordo volto a definire le modalità del recesso,
tenendo conto del quadro delle future relazioni con l'Unione”261.
Il  futuro delle  relazioni  di  un Paese membro con l'Unione Europea
261 Articolo 50, Paragrafo 2, Trattato sull'Unione Europea. 
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potrebbe quindi iniziare proprio lì dove termina la sua membership: nel
Withdrawal Agreement.
L'unica  via  che,  come  anticipato,  appare  fortemente  criticabile  e
difficilmente realizzabile nel mondo multipolare ed interconnesso del
XXI secolo è quella del neo-isolazionismo. 
Questo, pur apparendo seducente a nostalgici e frange di popolazione
ormai ciniche e disilluse, cela dietro la rassicurante immagine dei “bei
vecchi tempi” una pericolosissima malattia. 
Un  male  che,  paradossalmente,  solo  l'integrazione  europea  riuscì  a
guarire: il nazionalismo.   
3.7  Scelte difficili
Nel  corso  del  presente  capitolo  abbiamo  analizzato,  con  taglio
giuridico ma tenendo in conto le tante variabili  che disegnano ogni
giorno  la  realtà  fattuale  determinando  il  destino  dei  Paesi  europei,
l'ipotesi dell'uscita di uno Stato membro dall'Unione Europea.
Abbiamo esaminato il quadro normativo vigente prima del Trattato di
Lisbona,  privo di  una clausola esplicitamente dedicata  al  recesso,  e
studiato  i  problemi  di  applicabilità262 che  il  Diritto  Internazionale
incontra in tale ipotesi.
Superata  la  tappa  di  Lisbona,  abbiamo scoperto  che  oggi  il  Diritto
primario europeo offre una esplicita clausola di recesso: l'articolo 50
TUE.
Tale norma offre la  possibilità di  ottenere il  recesso dall'Unione sia
attraverso la stipulazione di un Withdrawal Agreement in grado di dare
un livello minimo di certezza giuridica alle tante questioni sollevate
dal  recesso,  sia  –  falliti  i  negoziati  –  facendo  scadere  il  termine
biennale  decorrente  dalla  notificazione  ex  articolo  50,  par.  2  TUE,
attraverso la quale lo Stato in questione informa il Consiglio europeo
circa la propria volontà di recedere.
La via per uscire dall'Unione Europea pertanto c'è, ed è riscontrabile
“nero su bianco” all'interno del Trattato sull'Unione.
La nostra indagine ci  ha però ammoniti  in più punti  circa la natura
impervia di questo sentiero. Se ad una prima lettura la procedura di
uscita  dall'Unione  potrà  apparire  relativamente  “semplice”  e
paradossalmente soggetta a minori ostacoli formali rispetto all'iter ex
art. 49 TUE, riservato ai nuovi Stati desiderosi di accedere all'Unione,
la realtà è più complessa.
Il  livello  di  integrazione  tra  gli  Stati  membri  dell'Unione,  in  primo
luogo tra quelli dell'Eurozona, è andato approfondendosi così tanto da
rendere il recesso un processo particolarmente complicato, e dall'esito
262 Vedi anche supra, Capitolo 1, Par. 1.7.2.
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incerto.  Ciò  dovrebbe  mettere  in  guardia  i  numerosi  opinionisti,
politici, blogger e sedicenti giornalisti che ogni giorno sventolano la
possibilità  dell'uscita  dall'Unione  Europea  come  soluzione  a  tutti  i
mali, nonché come un risultato che da certi discorsi sembrerebbe quasi
potersi ottenere schioccando le dita.
La realtà è ben diversa: pur incrinato da numerosi punti deboli e da una
governance spesso non all'altezza delle sfide che il complesso mondo
odierno pone all'Europa, il progetto di integrazione europea è stato il
più  grande  motore  di  pace,  sviluppo  economico  socialmente
sostenibile,  scambi  culturali  e  apertura  mentale  cui  il  mondo  abbia
assistito negli ultimi secoli.
Centinaia  di  milioni  di  vite  vengono ormai  influenzate  ogni  giorno
dall'Unione  Europea  e  dal  Diritto  che  essa  produce:  una  breve
riflessione sulle nostre stesse vite potrà mostrarci quanto nel giro di
pochi  decenni  siano  andati  intensificandosi  i  nostri  rapporti  con
cittadini  di  altri  Paesi  dell'Unione,  le  possibilità  di  viaggiare
liberamente  attraverso  confini  un  tempo  sorvegliati  da  trincee,  le
questioni di interesse pan-europeo, le possibilità di studiare e lavorare
in tutta l'Europa. 
Tutto  questo  mentre  fino  a  non  molto  tempo  fa  i  cittadini  sovente
nascevano, vivevano e morivano confinati nella loro stessa città.
Pensiamo al  milione di bambini che dal 1987 ad oggi  sono nati  da
coppie  di  cittadini  europei  conosciutesi  svolgendo  il  progetto
Erasmus263, agli ingenti finanziamenti offerti dall'Unione Europea alle
nostre  comunità  locali,  spesso  vitali  ed  altrettanto  frequentemente
sprecati.
Ancor  prima  di  soffermarci  su  tutti  questi  bellissimi  elementi,
lanciamoci  però  nella  riflessione  originale  alla  base  del  progetto
europeo: l'Europa è nata per unire, per ora soprattutto dal punto di vista
economico, ma auspicabilmente un giorno anche a livello politico, i
popoli del continente che più di tutti aveva conosciuto la guerra nel
corso della Storia.
Un continente che, persino nelle fasi più cupe della propria Storia, non
ha mai smesso di essere un insieme di vasi comunicanti, un crocevia di
culture, arte e vita: una comunità di destino.
Ecco perché, ancor prima di soppesare col bilancino la convenzienza di
qualsiasi  argomentazione geopolitica,  giuridica o economica,  l'uscita
dall'Unione Europea non può che presentarsi come una scelta difficile,
un  passo  che  nessun  governante  potrà  compiere  senza  adeguata
riflessione e consapevolezza della propria responsabilità storica. 
Pur con le sue grandi criticità, ed anche se solo recentemente abbiamo
assistito ai  primi veri  tentativi  di  colmarne il  “deficit  democratico”,
l'Unione  Europea  rimane  la  più  ambiziosa  costruzione  politica,
263 SEVERGNINI, Quel milione di bambini nato da coppie Erasmus, in Il Corriere 
della Sera, 8.10.2014.
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giuridica,  economica,  culturale e sociale tentata dall'Uomo: il  primo
vero tentativo, fin dai tempi della Pace di Vestfalia, di dimostrare che il
mondo non deve necessariamente essere un insieme di Stati a sovranità
assoluta e che un'unione sovranazionale di popoli è possibile.
Oltre a tali considerazioni di tipo ideale, numerosissimi fattori di tipo
giuridico,  economico  e  geopolitico  spingono  la  Storia  in  un  senso
contrario  all'isolazionismo.  L'Unione  Europea  è,  pur  in  una  fase  di
difficoltà economica, uno dei principali mercati al mondo, e di certo
rappresenta tuttora quello in cui i consumatori vengono maggiormente
tutelati.  Anno  dopo  anno,  sempre  più  materie  si  dimostrano  ormai
difficili  da regolamentare efficacemente a livello di singoli  Stati,  ed
una soluzione può elaborarsi solo a livello europeo o internazionale (si
pensi ad esempio al fenomeno del riscaldamento globale responsabile
del “Climate Change”).
L'evoluzione dell'economia finanziaria fino ad una dimensione globale
ha  reso  ormai  impossibile  giungere  ad  una  sua  efficace
regolamentazione attraverso i limitati poteri legislativi di uno Stato, sia
esso irrilevante o di grande peso internazionale.
Solo un'Europa unita, inoltre, parlando con una voce coerente e unica,
sarà  in  grado  di  avere  voce  in  capitolo  nei  fascicoli  scottanti  che
caratterizzeranno il mondo multipolare di domani. 
Per  queste  ed  altre  ragioni,  la  scelta  di  uscire  non può e non deve
essere presa alla leggera.
Certo, la scelta di restare parte dell'Unione non può essere fatta ad ogni
costo: è evidente che le crepe che essa mostra ogni giorno, emerse ad
esempio nelle palesi  iniquità  nella gestione della crisi  greca o nella
persistente  inconsistenza  della  sua  Politica  Estera,  nell'urgente
necessità  di  rafforzarne  la  legittimazione  democratica  ne  mettono a
dura  prova  l'azione,  il  sostegno  popolare  e,  in  fin  dei  conti,  la
sopravvivenza.
Occorre però sottolineare che, se diverse tra queste criticità trovano le
proprie  cause  nell'operato  delle  istituzioni  europee,  spesso  la  reale
causa della crisi attualmente attraversata dall'Unione Europea affonda
le  proprie  radici  proprio  nell'egoismo  degli  Stati  membri  i  quali,
abbagliati  dal  miraggio  di  una  grandeur ormai  perduta  da  tempo,
appaiono  incapaci  di  sviluppare  un  orizzonte  mentale  in  grado  di
produrre  politiche  che  vadano  veramente  nell'interesse  di  tutti  i
cittadini europei.
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Capitolo 4
“Separati in casa”: l'Europa e lo spettro del Brexit
4.1  Europa e Regno Unito: una relazione complicata
La Storia  delle  relazioni  tra  il  Regno Unito  e  i  differenti  stadi  del
progetto di integrazione europea è assai complessa, ricca di colpi di
scena, ripensamenti improvvisi, connotata da una fitta interconnessione
con  il  continente  ma  al  tempo  stesso  da  una  costante  ambiguità  e
diffidenza di fondo, nutrita quest'ultima tanto dal Regno Unito verso i
propri partner europei quanto da questi ultimi nei confronti del primo.
Al termine della guerra, fu proprio un ex Primo Ministro britannico,
Winston  Churchill,  il  primo  statista  a  parlare  apertamente  della
necessità di costruire un'unione sovranazionale dei popoli europei di
stampo federale. 
Le parole di Churchill suonarono estremamente chiare e potenti:
“We must build a kind of United States of Europe”264
Churchill  aveva di  fronte a sé  un'Europa ridotta  dalla  guerra  ad un
cumulo  di  macerie  e,  avendo  conosciuto  l'orrore  della  guerra  e
l'andamento della politica nazionale ed internazionale come pochi altri,
egli  aveva intravisto come unico argine in grado di impedire guerre
future e come unico motore capace di far rinascere l'Europa dalla scia
di devastazione lasciata dal conflitto una forma di cooperazione di tipo
sovranazionale tra gli Stati-nazione europei. 
Una forma di cooperazione di cui Churchill, in un ragionamento di rara
lungimiranza, arrivava già a intravedere la struttura federale citando il
modello statunitense.
La  proposta  di  Churchill  confluì  tuttavia  non  nella  creazione  delle
successive Comunità europee nate nel corso degli anni '50, bensì nella
costituzione dell'organizzazione del  Consiglio d'Europa, riunitosi per
la prima volta il 5 Maggio del 1949, sotto la presidenza onoraria dello
stesso Churchill.
La creazione della Comunità Economica Europea (CEE) nel 1957, con
la firma dei trattati di Roma, non fu però accolta dal Regno Unito col
medesimo  fervore  europeista  mostrato  negli  anni  dell'immediato
dopoguerra. I Britannici declinarono l'invito a prendere parte alle tre
264 CHURCHILL, Speech delivered at the University of Zurich, 19.9.1946, 
disponibile in lingua originale al seguente link: 
www.coe.int/t/dgal/dit/ilcd/Archives/selection/Churchill/ZurichSpeech_en.asp
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Comunità  europee,  dando  addirittura  vita  nel  1960  ad  un  progetto
concorrente: l'EFTA.
Lo scetticismo degli europeisti nei confronti di una scelta di tal segno è
ben riassunto dalle considerazioni esposte in merito da Jean Monnet,
Padre  Fondatore  dell'Unione  Europea  e  primo  Presidente  dell'Alta
Autorità della Comunità Europea del Carbone e dell'Acciaio:
"I never understood why the British did not join. 
I came to the conclusion that it must have been because it was the
price of victory - the illusion that you could maintain what you had,
without change”265.
Solo un anno più tardi, tuttavia, si ebbe il primo colpo di scena: colpito
dai forti progressi economici che l'integrazione europea stava portando
nei sei Stati che vi avevano aderito, il governò britannico presieduto da
Harold  Macmillan  presentò  richiesta  formale  di  adesione  alla  CEE.
Correva  l'anno  1961.  L'iniziativa  inglese  non  ebbe  tuttavia  esito
positivo, a causa della contrarietà della Francia presieduta dal generale
De Gaulle.
In realtà anche nel Regno Unito il gruppo dei pro-adesione non era poi
così saldo: da tempo la classe politica e l'opinione pubblica britanniche
si erano mostrate fredde – ove non apertamente contrarie – rispetto al
progetto di integrazione europea.
Negli  anni  '50,  come giustamente sottolineato da Jean Monnet,  tale
scetticismo era dovuto principalmente ai seguenti fattori: l'ingombrante
ombra del  Commonwealth of  Nations,  organizzazione  internazionale
nata dalle ceneri dell'antico Impero Britannico, che spingeva il Regno
Unito  a  fregiarsi  di  un'ambizione  geopolitica  ormai  superiore  alle
proprie possibilità; il  crescente scetticismo dei partiti  inglesi266 verso
un progetto di integrazione europea incentrato su progressive cessioni
di sovranità;  la preferenza per una semplice area di libero scambio,
capace di sospingere il commercio senza il profondo grado di impegno
richiesto agli Stati membri del progetto europeo (fattore confluito nella
creazione dell'EFTA, quale progetto rivale).
Fu  questo  sentimento  ambiguo  ad  animare  il  Regno  Unito,  colpito
nonostante tutto dai benefici economici che la CEE aveva portato nei
Paesi membri, al momento di rinnovare nel 1967 la propria domanda
di adesione. 
265 WILSON, Britain and the EU: A long and rocky relationship, in BBC News, 
1.4.2014.
266 I Tories hanno da sempre contenuto potenti correnti apertamente contrarie alla 
partecipazione del Regno Unito alla CEE, ma anche il Labour pre-blairiano non 
si caratterizzò mai per un netto europeismo, tanto che fu proprio un premier 
laburista, Harold Wilson, a indire nel 1975 il primo e finora unico referendum 
sulla permanenza del Regno Unito nel progetto europeo, conclusosi con netta 
vittoria degli “Yes”, affermatisi col 67% dei suffragi.
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Le iniziali  reticenze francesi,  lo  scetticismo del  popolo britannico e
l'aperta contrarietà di ampi frangenti della classe politica fecero sì che,
quando nel 1973 il premier Edward Heath riuscì a portare finalmente il
Regno  Unito  all'interno  della  Comunità,  gli  animi  non  fossero
particolarmente entusiasti.
Solo due anni dopo, infatti, il premier laburista Wilson intavolò con i
partner europei trattative volte a rinegoziare la posizione britannica.
Infine,  il  Regno  Unito  si  convinse  a  gettare  saldamente  l'ancora
all'interno della Comunità quando nel 1975, in uno storico referendum,
il 67% dei Britannici votò a favore della membership.
Il referendum sembrò chiudere una volta per tutte la porta a discussioni
circa la posizione del Regno Unito in Europa, ma si trattava solo di
illusioni.
Se  la  freddezza  inglese  verso  la  Comunità  si  acuiva  sovente  in
presenza di  fattori  concreti,  quali  la  struttura della Politica Agricola
Comune  (PAC)  che  i  Britannici  percepivano  come  più  lesiva  che
benefica per i propri agricoltori,  o altre questioni politiche, in verità
l'ambiguità delle relazioni euro-britanniche trovava la propria radice in
una originaria e mai chiarita differente concezione della natura e dello
scopo dell'Europa unita, come della struttura istituzionale necessaria a
perseguirli.
I  Britannici  sono  da  sempre  appassionati  difensori  della  propria
tradizione e sovranità. Il pragmatismo ha fatto sì che il Regno Unito
accedesse  a  quella  che  oggi  è  l'Unione  Europea  per  le  grandi
opportunità che derivavano dal suo Mercato Unico e dall'aumento nel
volume degli scambi commerciali che la creazione di un'area di libero
scambio  di  tali  dimensioni  avrebbe  comportato.  Il  Regno Unito  ha
ricevuto molti benefici dalla propria partecipazione al Mercato Unico,
tanto  che  oggi  esso  è  costante  meta  di  manodopera  qualificata
proveniente dall'intero territorio dell'Unione nonché sede di uno dei
principali  mercati  azionari  del  mondo,  divenuto  tale  anche  perché
Londra è ormai crocevia di società e capitali provenienti da tutti i Paesi
dell'Unione.
Dall'altro  lato,  il  Regno  Unito  non  ha  mai  amato  un  altro  aspetto
dell'Unione,  trascurando  il  fatto  che  esso  ne  costituisce  spirito
essenziale  sin  dai  tempi  della  Dichiarazione  Schuman:  la  sua
aspirazione sovranazionale.
Ciò  ha  portato,  con  la  rara  eccezione  dei  governi  del  New Labour
guidati da Tony Blair, ad una costante diffidenza reciproca tra Regno
Unito e Unione Europea, sfociata talvolta in tangibile astio. 
Il culmine delle tensioni tra Regno Unito e Comunità Europee si ebbe
nel 1984, quando il  governo presieduto da Margaret Thatcher diede
iniziò alla battaglia sul rimborso di parte dei contributi (c.d. “Rebate”)
che il Regno Unito versava all'Europa in qualità di Stato membro.
Nonostante le spinte antieuropeiste fossero sempre più forti all'interno
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della compagine Tory, nel 1990 il governo britannico decise di inserire
la Sterlina nello SME, il sistema monetario europeo, segnando così un
sorprendente avanzamento nella propria volontà di integrarsi con gli
altri Paesi europei.
L'esperienza della Sterlina all'interno dello SME si rivelò però assai
breve: il 16 Settembre 1992, in quello che sarebbe stato ricordato come
“The black Wednesday”, la valuta inglese fu bersagliata da un attacco
speculativo  di  dimensioni  impressionanti,  che  rese  impossibile
mantenerla all'interno dei parametri dell'ERM. Tale attacco costrinse il
governo inglese a ripensare la partecipazione della Sterlina allo SME,
decisione che da allora è col tempo divenuta definitiva.
La vittoria alle elezioni del 1997 di un rinnovato partito laburista e la
nomina a premier di Tony Blair sembrarono, per lo meno in principio,
aprire finalmente una nuova fase nelle relazioni tra Regno Unito e UE.
Tony Blair  si spinse fino a riflessioni fino a quel punto considerate
“tabù” per un primo ministro inglese, arrivando persino a ponderare
l'adesione del Regno all'unione monetaria.
Nonostante le apparenti aperture di Blair, il suo potente ministro delle
finanze (succedutogli alla guida del governo nel 2007) Gordon Brown
spinse per affrontare con maggiore cautela la questione, proponendo
cinque condizioni che il Paese avrebbe dovuto integrare prima di poter
aderire alla moneta unica, i c.c.d.d.  “Five Economic Tests”, attinenti
alle  seguenti  materie:  “convergence,  flexibility,  investment,  financial
services, and growth, stability and employment”267.
Blair  aggiunse  che  l'eventuale  adozione  dell'euro  sarebbe  stata
sottoposta a triplice votazione: nel consiglio dei ministri, in parlamento
e mediante referendum popolare confermativo.
È importante ricordare che i Five Economic Tests costituivano impegni
di  natura  “politica”  ed  anche  la  loro  eventuale  integrazione  non
avrebbe  in  nessun  caso  esonerato  il  Regno  Unito,  qualora  avesse
effettivamente  deciso  di  aderire  all'euro,  dal  rispetto  dei  Criteri  di
Convergenza.
Il Regno Unito, ad esempio, è attualmente ben lontano dal rispettare il
Criterio richiedente un rapporto deficit/PIL annuo non superiore al 3%,
essendo tale parametro salito nel biennio 2014/2015 fino al 5,2%268.
Già nei primi anni del nuovo millennio, tuttavia, il rapporto tra Regno
Unito  e  partner  europei  ricominciò  a  deteriorarsi,  complice  la
massiccia partecipazione delle forze militari inglesi alla seconda guerra
del  golfo,  cominciata  nel  2003  e  difficilmente  riconducibile  sotto
l'ombrello del Diritto Internazionale tanto nel suo inizio quanto nelle
modalità  di  conduzione,  che  evidenziarono  numerose  violazioni  di
267 BROWN, Uk Membership of the Single Currency. An assestment of Five 
Economic Tests, HM Treasury, 2003, pp. 4-6.
268 BONINI, Regno Unito, l'UE dà altri due anni di tempo per correggere il deficit, 
in Eunews.it, 13.5.2015. 
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diritti umani.
Mentre il Regno Unito partecipava attivamente alla guerra, la maggior
parte d'Europa guardava con scetticismo al conflitto in atto, a partire da
Francia e Germania.
Nel 2009 entrò in vigore in tutti gli Stati membri dell'Unione l'ultimo
grande  progetto  di  riforma  della  costruzione  europea:  il  Trattato  di
Lisbona. 
Anche questa circostanza fu oggetto di dibattito nel Paese, ed il primo
ministro Gordon Brown venne fortemente criticato da più parti per non
aver sottoposto a referendum popolare la ratifica dello stesso.
Le elezioni generali  del 2010 ebbero un esito assai raro nella storia
politica  inglese:  si  creò  una  situazione  di  “hung  parliament”,  un
assetto delle forze politiche in cui nessun partito è capace di governare
da solo, essendo sprovvisto di maggioranza parlamentare.
Venne così formato un governo di  coalizione composto da  Tories e
Liberal Democrats, retto da un solido patto di governo.
Tale  accordo  comprendeva  una  sezione  appositamente  dedicata  alle
politiche europee: vi figurava ad esempio l'impegno a non consentire
ulteriori  cessioni  di  sovranità  all'Unione  Europea,  il  proposito  di
mantenere il Regno Unito un membro positivamente attivo nella vita
dell'Unione,  la  promessa  di  approvare  una  legge  la  quale  avrebbe
previsto  la  convocazione  di  referendum  popolari  per  approvare
qualsiasi  futuro  emendamento  del  TUE  e  del  TFUE  (il  celebre
European Union Act  del 2011) ed altre questioni che la coalizione si
proponeva di  affrontare.
Le relazioni  tra  Londra  e  Bruxelles  sono però andate notevolmente
complicandosi nel corso degli ultimi anni a causa di dinamiche interne
ed  esterne,  che  affronteremo  più  approfonditamente  nel  prossimo
paragrafo.
Ci basti accennare che due grandi fenomeni hanno inciso più di tutti
nell'allargare – si perdoni la licenza poetica – il canale della Manica:
sul fronte interno, la continua avanzata dello  UK Indipendence Party
(UKIP), formazione politica fortemente nazionalista, che ha fatto della
campagna  anti-europea  il  proprio  cavallo  di  battaglia  riaccendendo
inoltre i mai sopiti rigurgiti euroscettici di alcune correnti del Partito
Conservatore  al  potere;  sul  fronte  “esterno”,  la  crisi  economica  ha
avuto il paradossale effetto di mettere ancor più al centro dell'Unione i
Paesi  membri  dell'Eurozona,  i  quali  hanno  raggiunto  un  livello  di
integrazione  assai  avanzata  e  avvertono  più  di  tutti  la  necessità  di
un'unione sovranazionale, sempre più stretta. 
Quest'ultimo  fenomeno  ha  reso  particolarmente  inquieto  il  Regno
Unito, il quale vede ridursi ogni giorno la sua influenza in un'Unione
sempre più sovranazionale avente il proprio core nell'Eurozona.
Tali  complesse  circostanze,  unite  all'incapacità  mostrata  tanto
dall'Unione quanto dal governo inglese nell'affrontare problematiche di
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lunga data ed alla scarsa efficacia delle misure adottate nell'Eurozona
per alleviare la crisi, hanno contribuito insieme a molti altri fattori ad
erodere  costantemente  il  livello  di  fiducia  che  i  Britannici  nutrono
nell'Unione.
Recenti  rilevazioni  statistiche  condotte  da  fonti  autorevoli  mostrano
come,  nell'Autunno  2015,  il  62%  dei  cittadini  britannici  appaia
convinto  che  la  propria  voce  non  conti  assolutamente  nulla  nel
decision  making dell'Unione.  Nell'ambito  dello  stesso  sondaggio,
condotto dalla Commissione Europea269,  alla richiesta di un'opinione
circa  “un'unione  economica  e  monetaria  europea  con  una  moneta
unica, l'euro”, il 73% dei Britannici si è definito “contrario”, mentre
ormai solo il 20% appoggia l'adozione della moneta unica.
Se  è  vero  che  il  gradimento  dell'Unione  Europea  appare
particolarmente  scarso  nel  Regno  Unito,  occorre  ricordare  che
estendendo  il  campo  di  ricerca  all'intera  popolazione  dell'Unione
scopriremo  che,  se  è  vero  che  la  fiducia  nell'UE  resta  assai  bassa
(32%), i governi e parlamenti nazionali godono di un sostegno ancor
più scarso (rispettivamente 27% e 28%): un chiaro segno che, sebbene
l'azione dell'UE appaia a volte effettivamente discutibile, la crisi che
affligge  l'Europa  è  ben  più  profonda  e  affligge  l'intero  sistema  di
governance nel  suo  complesso,  dal  livello  nazionale  a  quello
sovranazionale. 
Se da un lato la responsabilità di un simile scontento sembra quindi
rivolta  verso  ogni  livello  di  governo,  dall'altro  le  problematiche
economiche, sociali, culturali ed istituzionali sembrano attraversare in
modo  trasversale  il  territorio  di  tutti  e  ventotto  gli  Stati  membri:
conseguentemente,  a problematiche di natura sovranazionale occorre
dare una risposta che sappia spingersi oltre i confini nazionali.
Abbiamo  ripercorso,  passo  dopo  passo,  la  storia  della  complessa
relazione tra Regno Unito ed Europea, veri e propri “separati in casa”.
Ma come si  connota  precisamente  la  posizione  che  il  Regno Unito
occupa attualmente all'interno dell'Unione Europea?
Che riflessi ha, tale peculiare posizione, nell'applicazione del Diritto
dell'Unione al Regno Unito?
Non ci resta che indagare.
La  Gran  Bretagna  ha  conseguito  nel  corso  degli  anni  significative
concessioni,  i  c.c.d.d.  Opt-Out,  in  virtù  dei  quali  il  suo  grado  di
autonomia è oggi di gran lunga maggiore rispetto a quello degli altri
Stati membri.
L'  Opt-Out  è definibile  come la  “clausola derogatoria in  base alla
quale  alcuni  Stati  membri  della  Comunità  si  sono  astenuti  dal
partecipare a determinate politiche”270.
269 EUROPEAN COMMISSION, Standard Eurobarometer 84: Public Opinion in 
the European Union, Autumn 2015.
270 Fonte: Dizionario Giuridico Online, Edizioni Giuridiche Simone. 
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Si  tratta  pertanto  di  una  deroga  dall'applicazione  di  certe  parti  del
corpus normativo europeo, lì dove lo Stato membro interessato abbia
negoziato la propria esclusione da certe aree di cooperazione.
Il Regno Unito detiene attualmente il  record di deroghe, essendo lo
Stato membro cui i negoziati hanno fruttato il maggior numero di Opt-
Outs:  ben  quattro,  corrispondente  ciascuno  ad  un'area  di  (mancata)
cooperazione tra l'Unione Europea e lo Stato britannico.
Tali  eccezioni  coprono  le  seguenti  materie:  area  Schengen,  unione
monetaria,  Carta  dei  diritti  fondamentali  dell'Unione Europea (c.d.
“Carta di Nizza”), Spazio Europeo di Libertà, Sicurezza e Giustizia271.
Si  tratta,  come si  potrà  notare  già  ad  una  prima lettura,  di  materie
particolarmente  rilevanti,  sulle  quali  il  Regno  Unito  ha  preferito
accontentarsi  di  una cooperazione di intensità minore,  mantenendosi
maggiore spazio di manovra.
Per  quanto  riguarda  il  primo  Opt-Out,  relativo  all'Area  Schengen,
occorre ricordare che il Regno Unito non ha mai aderito al Trattato di
Schengen,  entrato  in  vigore  nel  1995,  il  quale  abolisce  i  controlli
transfrontalieri  all'interno  dell'Unione  Europea,  creando  così  uno
spazio di circolazione senza barriere nel territorio dei Paesi che l'hanno
ratificato. 
Il Regno Unito conserva pertanto i controlli di sicurezza anche nella
propria frontiera interna all'Unione.
Se è vero che la sospensione o non adesione di un Paese al Trattato
Schengen è spesso presentata all'opinione pubblica come una misura
volta a rafforzare la sicurezza interna dello Stato in questione, come
spesso  accade  la  realtà  offre  un  quadro  più  complesso  di  quello
prospettato da mass media e rappresentanti politici.
Il  Trattato  Schengen  istituisce  infatti,  a  beneficio  dei  Paesi  che  lo
sottoscrivono,  un  formidabile  strumento  di  sicurezza:  lo  Schengen
Information System (SIS)272.
Il SIS offre alle guardie di frontiera degli Stati partecipanti l'accesso ad
una  gigantesca  rete  informativa  multifunzione:  attraverso  il  SIS  è
possibile conoscere l'identità dei cittadini di Paesi terzi in entrata/uscita
dal  territorio  dell'Unione,  nonché  gli  eventuali  motivi  di  mancata
concessione  del  permesso  d'ingresso.  Il  SIS  dà  inoltre  alle  forze
dell'ordine  nazionali  la  possibilità  di  inserire  un'allerta  o  consultare
quelle  già  presenti  nel  sistema,  nonché  di  consultare  la  banca  dati
       Voce disponibile al seguente link: 
      www.simone.it/newdiz/newdiz.php?action=view&dizionario=11&id=949
271 MENON, VILLA, VILLAFRANCA, Regno Unito: dentro o fuori l'Europa?, in 
Osservatorio di Politica Internazionale n. 77, Istituto per gli Studi di Politica 
Internazionale (ISPI), Milano, 2013, p. 8.
272 Maggiori informazioni sul SIS sono reperibili sul sito web della Commissione 
Europea, DG Migration and Home Affairs, presso il seguente indirizzo: 
www.ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/policies/borders-and-
visas/schengen-information-system/index_en.htm
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relativa ai veicoli in entrata e uscita dai confini esterni dell'Unione.
La complessa struttura del SIS trova la propria disciplina in tre atti
dell'Unione: i Regolamenti (CE) 1986-1987/2006 e la Decisione del
Consiglio 2007/533/JHA.
A  causa  della  mancata  adesione  al  trattato,  il  Regno  Unito  può
beneficiare solo della parte di disciplina contenuta nell'ultimo tra gli
atti  indicati,  relativa  alla  Cooperazione  relativa  al  settore  del  Law
Enforcement.
Ciò comporta la sola possibilità, per le autorità giudiziarie e di polizia
britanniche,  di  aggiornare  o  consultare  il  registro  delle  allerte
riguardanti persone smarrite e soggetti o oggetti collegati ad un reato.
Tutti  gli  altri  vantaggi  derivanti  dalla  partecipazione  al  SIS  restano
preclusi  alle  autorità  britanniche  a  causa  della  mancata  adesione  di
Londra al Trattato Schengen.
Il secondo  Opt-Out  esonera il Regno Unito dalla partecipazione alla
Fase III dell'Unione Economica e Monetaria. Di conseguenza, mentre
tutti gli altri Stati membri (fatta eccezione per la Danimarca) hanno
l'obbligo di adottare l'euro e devolvere alla competenza della BCE la
gestione delle loro politiche monetarie una volta integrati i  Criteri di
Convergenza,  al  Regno  Unito  non  è  imposta  nessuna  tra  queste
obbligazioni.
Il terzo  Opt-Out britannico riguarda la Carta dei diritti  fondamentali
dell'Unione Europea. Quest'ultima è recentemente entrata a far parte
del Diritto europeo di rango primario dal momento che, in seguito alla
riforma  di  Lisbona,  l'art.  6  del  Trattato  sull'Unione  le  attribuisce  il
medesimo  valore  giuridico  detenuto  all'interno  dell'ordinamento
europeo dal TUE e dal TFUE.
La deroga negoziata in tale sede dal Regno Unito (accompagnato dalla
Polonia) è disciplinata dal Protocollo n. 30 allegato ai trattati. 
Questo, nel proprio articolo 1, limita fortemente la giustiziabilità dei
diritti sanciti dalla Carta all'interno del territorio di questi due Paesi,
dichiarando:
1.  La  Carta  non  estende  la  competenza  della  Corte  di  Giustizia
dell'Unione Europea o di qualunque altro organo giurisdizionale della
Polonia o del Regno Unito a ritenere che le leggi, i regolamenti o le
disposizioni, le pratiche o l'azione amministrativa della Polonia o del
Regno Unito non siano conformi ai diritti,  alle libertà e ai principi
fondamentali che essa riafferma273.
L'efficacia della Carta dei diritti fondamentali dell'UE nel Regno Unito
ed in Polonia risulta quindi fortemente affievolita.
273 Articolo 1, Paragrafo 1, Protocollo No. 30, sull'applicazione della Carta dei 
diritti fondamentali dell'Unione Europea alla Polonia e al Regno Unito, allegato 
al TUE ed al TFUE.
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Il quarto ed ultimo  Opt-Out, relativo allo Spazio Europeo di Libertà,
Sicurezza  e  Giustizia,  andrebbe  in  realtà  più  propriamente  definito
come un Opt-In: in tale settore infatti il Regno Unito può decidere caso
per caso se partecipare alle cooperazioni in atto ed alla relativa azione
legislativa. Le politiche comuni del settore riguardano la cooperazione
giudiziaria e di polizia, nonché altri campi.
La  legislazione  e  le  azioni  adottate  dall'Unione  in  questa  materia
vincoleranno  quindi  il  Regno  Unito  e  gli  altri  Stati  che  hanno
negoziato il medesimo Opt- In274 solamente qualora questi decidano di
darvi il proprio assenso.
Le riflessioni condotte finora ci  permettono finalmente di avere una
visione più chiara della peculiare posizione che il Regno Unito occupa
in Europa.
4.2  La rischiosa scommessa di Cameron
Il 23 Gennaio 2013, di fronte ad un'affollata platea, il premier inglese
David  Cameron  pronunciò  un  lungo,  appassionato  discorso  sul
rapporto tra  il  Regno Unito e  l'Unione Europea,  passato  alla  Storia
come “the Bloomberg speech”.
In tale discorso,  dopo una lunga introduzione incentrata  sul passato
oscuro  del  vecchio  continente  e  sul  ruolo  del  Regno  Unito  nel
preservarne la libertà nella sua ora più buia, il premier britannico passò
al reale target del proprio intervento: l'insoddisfazione del Regno Unito
per il corrente assetto dell'Unione Europea e le proprie proposte per
una profonda riforma di quest'ultima.
Dopo  aver  denunciato  quelle  che  a  suo  avviso  erano  le  principali
criticità dell'Unione Europea, tali da mettere a disagio il Regno Unito,
Cameron  meditò  pubblicamente  sulla  forte  disaffezione  che  i  suoi
concittadini nutrono nei confronti  delle istituzioni europee,  parlando
apertamente della convocazione di un referendum sulla  membership
europea del proprio Paese.
Tale referendum, tuttavia, non si sarebbe tenuto nell'immediato, bensì
al  termine del lungo negoziato necessario,  nella visione del premier
inglese, ad ottenere le riforme richieste dal Regno Unito.
In seguito, Cameron si impegnò a tenere la consultazione popolare in
caso di vittoria dei  Tories alle elezioni politiche del 7 Maggio 2015.
Queste ultime consegnarono al partito guidato dal premier 330 seggi
sui 650 che compongono la House of Commons contro i soli 258 MPs
eletti  nelle  file  del  Labour  Party guidato  da  Ed  Miliband,
assicurandogli  la  maggioranza  assoluta  necessaria  a  governare
stabilmente: la strada per il referendum era ormai spianata.
274 Si tratta di Danimarca e Irlanda.
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La futura convocazione di tale consultazione è ormai resa certa dallo
European  Union  Referendum  Act  2015,  legge  fatta  approvare  dal
Parlamento inglese e munita di Royal Assent il 17 Dicembre 2015. 
L'articolo 1 di tale act dispone infatti:
(1) A referendum is  to  be held on whether the United Kingdom
should remain a member of the European Union.
(2) The Secretary of State must, by regulations, appoint the day on
which the referendum is to be held. 
(3) The day appointed under subsection (2):
(a) must be no later than 31 December 2017, 
(b) must not be 5 May 2016, and 
(c) must not be 4 May 2017275. 
Il Referendum si terrà quindi con certezza entro la fine dell'anno 2017,
potendo cadere  in  qualsiasi  data  fatta  eccezione  per  quelle  indicate
nelle lettere (b) e (c) del paragrafo 3 della disposizione.
I  paragrafi  4 e  5  della  medesima ci  permettono,  rispettivamente,  di
conoscere già il futuro quesito referendario e le opzioni che saranno a
disposizione  degli  elettori,  anch'essi  già  fissati  nell'European
Referendum Act 2015. 
Dispone l'art. 1, parr. 4 e 5:
(4) The question that is to appear on the ballot papers is—
“Should  the  United  Kingdom  remain  a  member  of  the
European Union or leave the European Union?” 
(5) The alternative answers to that question that are to appear on
the ballot papers are:
- Remain a member of the European Union 
- Leave the European Union”276. 
Se i contenuti della scheda referendaria appaiono ormai delineati, resta
opportuno  effettuare  un  chiarimento  sulla  natura  dei  referendum
britannici e sul grado di vincolatività dei loro risultati.
Nel  Regno  Unito  esistono  tre  tipologie  di  referendum:  quelli  che
ricadono sotto la regolamentazione del Political Parties, Elections and
Referendum  Act (PPERA)  del  2000,  quelli  che  trovano  la  propria
disciplina  in  una  legge  autonoma  (come  la  consultazione
sull'indipendenza scozzese tenutasi nel 2014) ed infine quelli di tipo
275 Articolo 1, Paragrafi 1, 2, 3, European Union Referendum Act 2015
276 Art. 1, paragrafi 4-5, European Referendum Act 2015.
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locale277.
Qualunque sia la loro categoria di appartenenza, i referendum sono un
fenomeno  estremamente  raro  nel  Regno  Unito  e  generalmente  non
hanno  efficacia  vincolante:  il  governo  dovrà  tenere  in  massima
considerazione il risultato delle urne, potendo però teoricamente anche
non rispettarlo, seppur nella consapevolezza che un tale atto avrebbe
conseguenze politiche particolarmente gravi.
Proprio allo scopo di “incatenare” il governo all'esito del referendum,
due MPs particolarmente euroscettici, Philip Davies e David Nuttall,
erano  giunti  al  punto  di  proporre  un  minaccioso  emendamento
all'European Union Referendum Act 2015278. 
Tale emendamento recitava:
“Referendum result 
In  the  event  that  the  referendum  result  is  in  favour  of  the  United
Kingdom leaving the European Union: 
(a) notice of withdrawal under Article 50 of the Treaty of Lisbon must
be served by the Government on the European Council within 28 days
of the referendum; 
(b) withdrawal must be completed within two years of serving notice
as per (1) above;
(c) there shall  not  be another referendum on the United Kingdom’s
membership  of  the  European  Union  before  withdrawal  from  the
European Union has been completed”279 .
L'emendamento in questione è stato rigettato, ma resta sintomatico di
quanto temuto dalle frange più estreme ed anti-europeiste dei Tories: il
partito  conservatore è  profondamente spaccato sull'atteggiamento da
tenere  verso  l'Unione  Europea  e  persino  su  quale  voto  proporre  ai
propri elettori il fatidico giorno del referendum.
Coloro  che,  nelle  correnti  più  estreme  del  partito,  desiderano
ardentemente il Brexit temono che il referendum sia semplicemente un
tentativo  di  rafforzare  Cameron (il  quale  appare  consapevole che il
concretizzarsi  del  Brexit arrecherebbe  gravissimi  danni  al  proprio
Paese)  nei  negoziati  per  la  riforma  dell'Unione,  nei  quali  il  Regno
Unito è venuto a trovarsi isolato e che, qualora l'arma del referendum
venga a sfuggirgli di mano mostrando una forte propensione popolare
277 THE ELECTORAL COMMISSION OF THE UNITED KINGDOM, 
Introduction to a Referendum, in Guidance for campaigners for the referendum on
the United Kingdom's membership of the European Union, available at: 
www.electoralcommission.org.uk/__data/assets/pdf_file/0004/164389/intro-ris-
referendum.pdf 
278 ROSE, How binding can a EU referendum be? in Media Release, University of 
Strathclyde, Glasgow, 4 September 2015.
279 Consideration of Bill, Monday 7 September 2015, House of Commons.
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per  il  “Leave” egli  possa  ritirarlo,  non  dargli  seguito  o  addirittura
convocarne un secondo.
I più estremisti tra le file del partito conservatore temono quindi che il
referendum  non  metta  un  punto  fermo  sulla  questione  della
membership  britannica  ma  che,  al  contrario,  possa  essere
strumentalizzato  da un Cameron uscito  sconfitto  dal  negoziato  pre-
referendum come  arma  per  ottenere  concessioni  d'emergenza  post-
referendum.
Lo  stesso  Cameron,  pur  essendosi  impegnato  a  spendersi  in  prima
persona – in caso di ottenimento delle riforme sperate – per il comitato
dello “Stay in”, si è visto costretto suo malgrado ad autorizzare i propri
ministri a fare campagna secondo le loro libere convinzioni280.
Il  premier  ha  assicurato  che  al  termine  del  negoziato  con i  partner
europei la posizione ufficiale del governo sarà ben chiara.
Cameron, consapevole che il margine di manovra a sua disposizione
nei negoziati è assai stretto, ha tuttavia proibito ai propri ministri di
rilasciare qualunque dichiarazione in grado di indebolire in Europa il
potere contrattuale del Regno Unito281.
Inoltre,  nonostante  la  bocciatura  dell'emendamento  appena  citato,
proposto dai “falchi euroscettici” di Westminster, il primo ministro si è
impegnato personalmente a rispettare l'esito del referendum qualunque
esso sia,  promettendo che in  caso  di  vittoria  del  “Leave” non sarà
tenuto un secondo referendum.
Ma da dove è scaturita la decisione di David Cameron di convocare un
referendum sulla membership europea del Regno Unito?
Quali  fenomeni  si  celano dietro  il  Bloomberg Speech,  lo  European
Union Act 2011 e lo European Union Referendum Act 2015?
Come abbiamo osservato nel corso del precedente paragrafo, da lungo
tempo ormai le relazioni tra Regno Unito ed Europa appaiono piuttosto
turbolente. 
La  situazione  è  andata  tuttavia  fortemente  deteriorandosi  nel  corso
degli ultimi anni, a causa di fattori interni ed esterni al Paese282.
Partiamo dai fattori interni.
Gli anni '90 furono decisivi per la maturazione della situazione attuale:
se  da  un  lato  i  governi  laburisti  di  Tony  Blair  (1997-2007)
rappresentarono,  specie  nei primi anni,  una parentesi  tutto sommato
felice nei rapporti  tra  Regno Unito ed Unione Europea,  negli  stessi
anni il partito conservatore, incapace di vincere fin dai tempi di John
Major, attraversò una profonda metamorfosi.
280 WATT, Eurosceptics force Cameron to give ministers free rein on EU 
referendum, in The Guardian, 5.1.2016.
281 DOMINICZAK, EU Referendum: David Cameron warns ministers not to 
'undermine' renegotiations, in The Telegraph, 11.1.2016.
282 LIDDLE, The risk of Brexit: Britain and Europe in 2015, Rowman & Littlefield 
International, London, 2015, pp. 11-13.
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Se la presenza al suo interno di una corrente euroscettica è da sempre
innegabile, in quegli anni di opposizione i Tories si erano ulteriormente
radicalizzati sui temi europei. Paradossalmente, proprio tale ossessione
li aveva allontanati da temi percepiti come più urgenti e concreti dalla
popolazione (la crisi  era ancora lontana),  contribuendo a mantenerli
stabilmente all'opposizione.
Chiunque aspirasse alla leadership del partito doveva ormai fare i conti
con  la  crescente  corrente  euroscettica  che  lentamente  guadagnava
terreno all'interno della compagine Tory.
Sebbene in  pochi  pensassero che David Cameron potesse essere un
fervente europeista, fu proprio la sua convinzione che le priorità del
partito dovessero essere altre a caratterizzare le prime fasi della sua
leadership.
Curiosamente, nel suo primo discorso da leader dei  Tories  Cameron
tuonò di fronte ai propri compagni di partito:
“Instead of talking about the things most people care about, we talked
about  what  we  cared  about  most.  While  parents  worried  about
childcare, getting the kids to school, balancing work and family life,
we were banging on about Europe”283.
Effettivamente, nei suoi primi anni da capo del governo, la questione
europea  sembrò  placarsi,  nonostante  per  la  prima  volta  politici
apertamente  favorevoli  all'abbandono  dell'UE  fossero  divenuti
ministri.  I  Tories,  tuttavia,  proseguivano  il  proprio  progressivo
allontanamento  dalla  restante  politica  europea,  tanto  da  prendere  la
decisione di abbandonare l'europartito riunente le principali formazioni
politiche di centro-destra europee, il  Partito Popolare Europeo, scelta
che scalfì duramente l'immagine e l'influenza dei conservatori inglesi
nel resto d'Europa.
Se  la  pentola  Tory  appariva  quindi  in  ebollizione  da  tempo,  ad
aggravare ulteriormente la situazione giunse l'inatteso exploit di una
nuova formazione politica guidata proprio da un ex membro del partito
conservatore: l'UK Indipendence Party (UKIP) di Nigel Farage.
L'UKIP,  fondato  nel  lontano  1993  da  tenaci  oppositori  della
sottoscrizione del Trattato di Maastricht da parte del primo ministro
conservatore John Major, era rimasto per lungo tempo una formazione
politica assolutamente minoritaria.
Nigel Farage, divenuto leader del partito nel 2006, cercò di ampliarne
il manifesto, in quel tempo vago su qualsiasi tema che non fosse un
feroce antieuropeismo, inserendovi nuovi contenuti nazionalisti: forte
opposizione  ai  fenomeni  migratori,  negazione  del  cambiamento
283 CAMERON, Leader's speech in the Bornemouth Tory Convention, 2006. 
       Testo disponibile al seguente link: 
       www.britishpoliticalspeech.org/speech-archive.htm?speech=314
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climatico e temi di rilevanza sociale andarono ad aggiungersi così al
manifesto dell'UKIP, rendendolo un partito assai discusso ma al tempo
stesso dall'effetto mediatico dirompente.
Facendo  leva  sul  crescente  sentimento  popolare  euroscettico,  sullo
scontento dei ceti meno facoltosi per la scarsa attenzione del partito
laburista  verso  i  temi  sociali  e  sull'insoddisfazione  delle  frange più
estreme della base conservatrice verso la figura più liberal di Cameron,
l'UKIP  riuscì  così  nell'impossibile  impresa  di  sottrarre  voti  e
finanziamenti tanto al partito conservatore quanto, paradossalmente, al
partito laburista. 
Dal 2013 infatti,  per ogni nove voti che riesce a sottrarre ai  Tories,
l'UKIP ne guadagna sei anche tra gli elettori delusi dal Labour Party,
destabilizzando così ulteriormente il già fragile arco politico inglese284.
La consacrazione dell'UKIP avvenne durante le elezioni europee del
2009, durante il quale Farage e compagni si assicurarono il 16,5% dei
suffragi,  risultando  il  secondo  partito  dopo  i  conservatori  (alle
successive elezioni europee del 2014 l'UKIP ricevette il 27,49% dei
voti, risultando il primo partito).
L'UKIP era  ormai  abbastanza grande da minacciare la  riconquistata
egemonia dei Tories, ed all'interno di questi ultimi la tensione era alle
stelle.  I  membri  euroscettici  del  partito  divennero  incontenibili:  un
altro partito  stava guadagnando terreno spingendo all'estremo i  loro
stessi cavalli di battaglia. Le pressioni su Cameron per un inasprimento
delle posizioni del partito sulle tematiche europee si fecero più forti, e
questo si convinse di poter indebolire l'UKIP adottando una linea più
euroscettica della precedente.
Se questa era la complessa situazione sul fronte interno, a preoccupare
Cameron erano sorti anche numerosi fattori esterni. 
Il primo ministro inglese si era infatti convinto che, dopo il fallimento
del  Trattato che adotta una Costituzione per l'Europa e la turbolenta
entrata in vigore del  Trattato di Lisbona, la costruzione europea non
avrebbe richiesto ulteriori riforme a breve termine e, di conseguenza,
un chiarimento definitivo all'interno del partito circa la posizione da
prendere verso l'Europa.
La crisi sconvolse però qualsiasi previsione: se è vero che le economie
dei Paesi aderenti alla moneta unica furono duramente colpite, è anche
vero che i numerosi interventi volti a mitigare la crisi approfondirono
fortemente l'integrazione dei Paesi dell'Eurozona.
Il core dell'Unione stava spostandosi sempre più verso l'Eurozona ed i
Paesi  dell'outer  circle,  come  il  Regno  Unito,  perdevano
progressivamente influenza nel decision making europeo.
Londra si ritrovò quindi schiacciata tra un'ondata euroscettica interna,
da un lato, ed un'Unione ormai sbilanciata verso un'Eurozona sempre
284 DAUVERGNE, Cameron: taking a gamble on Europe, in Policy Paper 129, 
Jacques Delors Institut, Berlin, 2015, p. 5.
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più – latu sensu – “federale”, dall'altro.
Cameron,  messo  alle  strette  da  avversari  interni  ed  esterni,  si  vide
costretto  a  tentare  una  carta  tanto  ambiziosa  quanto  pericolosa:  la
promessa di convocare un referendum sulla membership europea del
proprio Paese in caso di rielezione alle elezioni generali del 2015.
Prima di tenere il referendum, il premier avrebbe però negoziato con i
partner  europei  una  serie  di  riforme  necessarie  nella  sua  visione  a
rendere l'Unione Europea più forte ed il Regno Unito più convinto a
farne parte.
Esaminiamo ora le proposte di riforma dell'UE avanzate dal governo
britannico ai partner europei, il cui accoglimento è visto da Cameron
come l'unico mezzo in grado di scongiurare il Brexit. 
Lo  stesso  premier  inglese  ha  indicato,  in  una  lettera  inviata  il  10
Novembre 2015285 al Presidente del Consiglio Europeo Donald Tusk,
le  quattro  materie  nelle  quali  la  riforma  dell'Unione  Europea  è
considerata  prioritaria  dal  Regno  Unito:  Governance  Economica,
Competitività, Sovranità, Immigrazione.
Per  quanto  riguarda  la  prima  area,  quella  della  Governance
Economica, il Regno Unito chiede che le azioni intraprese dagli Stati
dell'Eurozona (destinata teoricamente ad estendersi sempre più, man
mano che gli Stati membri integrano i criteri di convergenza) a tutela
della moneta unica non danneggino “l'integrità del Mercato Unico”,
essendo altresì adottate tenendo in maggiore considerazione anche gli
interessi dei Paesi non partecipanti all'euro. 
Nello specifico, tra le richieste britanniche figurano: il riconoscimento
da  parte  dei  trattati  che  l'Unione  ha  più  valute  e  non  una  sola;  la
protezione dell'integrità del Mercato Unico; la facoltatività per i Paesi
esterni all'Eurozona di qualunque ulteriore integrazione pensata per la
tutela della stessa; l'impegno a non condurre in futuro operazioni in
supporto  alla  moneta  unica  utilizzando  risorse  provenienti  dai
contribuenti  dei Paesi che non vi aderiscono; esclusione dall'Unione
Bancaria dei Paesi esterni all'Eurozona; l'impegno a coinvolgere tutti
gli  Stati  membri nelle decisioni i  cui effetti  coinvolgeranno tutti  gli
Stati membri.
Nel  settore  della  Competitività,  il  Regno  Unito  spinge  per  il
completamento  del  Mercato  Unico  in  settori  come  il  digitale  e
l'energia,  ed  intende  incoraggiare  la  Commissione  Europea  nella
conclusione  di  accordi  commerciali  con  interlocutori  quali  gli  Stati
Uniti, il Giappone, la Cina e l'ASEAN. 
Il  governo  britannico  ritiene  però  che  vi  sia  un  eccesso  di
285 CAMERON, A new settlement for the United Kingdom in a reformed European 
Union (letter to Donald Tusk), 10.11.2015. Il testo della lettera è disponibile al 
seguente link: 
www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/475679/D
onald_Tusk_letter.pdf
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regolamentazione  a  livello  europeo,  la  quale  nell'ottica  di  Cameron
ostacola un efficiente dispiegarsi delle forze del mercato.
Nell'area  della  Sovranità si  concentrano  alcune  delle  richieste  più
sentite  dalle  autorità  britanniche:  il  Regno  Unito  chiede  di  essere
formalmente esonerato dall'impegno a perseguire “una unione sempre
più stretta tra i popoli d'Europa”, cuore del processo di integrazione
europea e ribadito fin dal preambolo al Trattato sull'Unione.
In secondo luogo,  Cameron propone l'istituzione di  un meccanismo
attraverso il quale i parlamenti nazionali possano porre il veto a nuove
normative europee sgradite.
Il Regno Unito richiede altresì una attenta applicazione del principio di
sussidiarietà nella scelta dell'an  e del  quantum  nell'operato della UE,
ed altresì il rispetto delle regole stabilite nel Protocollo n.21 allegato ai
trattati.
L'ultima tra le quattro materie individuate da Cameron come terreno di
necessaria riforma è l'Immigrazione.
Il Regno Unito avanza in questo ambito proposte destinate a sollevare
forti  critiche,  poiché  difficilmente  compatibili  con  la  libertà  di
circolazione  dei  cittadini  europei  ed  altri  cardini  dell'Europa  unita
come la conosciamo oggi. 
Non ci si limita infatti a proporre azioni di contrasto all'immigrazione
di cittadini di Paesi terzi, ci si spinge addirittura al punto di chiedere
apertamente  una  forte  limitazione  dei  flussi  migratori  interni
all'Unione.  Cameron  chiede  ai  propri  partner  europei  di  limitare  la
libertà  di  spostamento  all'interno  dell'Unione  dei  cittadini  di  nuovi
Paesi  aderenti  finché  le  economie  di  questi  ultimi  non  avranno
raggiunto un sufficiente  grado di  convergenza con quelle  degli  altri
membri.
Annuncia inoltre che il Regno Unito vorrebbe posticipare l'erogazione
di alcune categorie di prestazioni sociali (come il  social housing) ai
cittadini europei immigrati nel Paese, i quali non potrebbero pertanto
godere  di  tali  diritti  prima  di  aver  versato  almeno  quattro  anni  di
contributi.    
Abbiamo passato in rassegna le principali richieste che il Regno Unito
ha  ufficialmente  presentato  all'Unione  Europea  ed  agli  Stati  che  la
compongono  affinché  la  propria  membership  continui  ad  essere
assicurata. 
I  negoziati  sono ormai  in  corso ed  una prima seduta  del  Consiglio
Europeo si è occupata della questione il 17 Dicembre 2015, lo stesso
giorno in  cui  lo  European  Union Referendum Act  2015  riceveva  il
Royal Assent necessario a entrare in vigore.
L'esito della riunione ha però segnato un semi-fallimento per Cameron:
se i leader dei ventotto Stati membri hanno concordato sulla volontà di
tenere in Europa il Regno Unito e giungere ad un compromesso che
accontenti tutti, al di fuori del gergo politico restano per ora pochi fatti
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concreti, ed ogni tentativo di trovare un compromesso risolutivo è stato
rinviato alla successiva seduta del Consiglio Europeo programmata per
il 18/19 Febbraio 2016.
Cameron rischia di cadere nella sua stessa trappola: elementi giuridici,
tecnici  e politici  giocano infatti  a suo sfavore,  rendendo la  sua una
partita ancor più complessa.
Mentre alcune tra  le  richieste  formulate  dal  Regno Unito sembrano
poter  trovare  risposta  all'interno  del  quadro  normativo  esistente,  il
pieno  accoglimento  di  altre  confliggerebbe  drammaticamente  con  i
trattati, la giurisprudenza della Corte di Giustizia dell'Unione Europea
e lo spirito che da sempre informa il processo di integrazione europea.
Se è vero che l'attuale assetto dell'Unione presenta molteplici criticità,
va  altresì  detto  che  l'accoglimento  delle  più  radicali  tra  le  riforme
proposte dal Regno Unito ci consegnerebbe un'Europa completamente
diversa  tanto  da  quella  attuale  quanto  da  quella  sognata  dai  padri
fondatori. 
Il  pensiero  va alla  proposta  di  limitare  lo  spostamento  dei  cittadini
europei all'interno dell'Unione, così come il loro godimento di diritti
sociali  loro  spettanti  in  veste  di  lavoratori  contribuenti,  i  quali  non
possono essere oggetto di sistematica procrastinazione. 
Appare  inoltre  inquietante  l'accanimento  verso  il  pacifico  impegno
degli Stati membri a costruire un'unione sempre più stretta tra i popoli
d'Europa. Se il diritto di uno Stato membro di proporre migliorie alla
costruzione  europea  (di  cui  questa  ha  urgente  necessità)  resta
sacrosanto,  non  appare  al  tempo  stesso  opportuno  abusarne
rimettendone costantemente in discussione i cardini.
Le proposte di Cameron hanno incontrato forti resistenze, specie quelle
relative  alla  gestione  dei  fenomeni  migratori  interni  all'Unione.
Francia, Germania ed i Paesi del c.d. “gruppo di Visegrad”286 si sono
infatti  dichiarati  contrari  a  qualsiasi  proposta  in  grado  di  produrre
discriminazioni tra cittadini europei.
Le  proposte  di  Cameron  in  materia  di  potenziamento  del  Mercato
Unico  in  campo  digitale  ed  energetico,  assieme  a  quelle  volte  a
intraprendere più ambiziose partnership commerciali  con Paesi  terzi
sembrano aver trovato un'accoglienza più calorosa.
Ciononostante,  considerazioni  di  tipo  giuridico  pongono  ulteriori
ostacoli lungo la strada di Cameron: se si intende intraprendere una
incisiva azione di riforma dell'Unione, ciò non potrà farsi al di fuori
dei canali che il Diritto della stessa predispone. 
Se modifiche di minore entità potranno forse essere oggetto di accordo
286  Il gruppo è composto da Polonia, Slovacchia, Ungheria e Repubblica Ceca. Tali 
Paesi, entrati nell'Unione in occasione del grande allargamento ad Est del 2004 ed
accomunati anche da anni di forte emigrazione verso il Regno Unito e gli altri 
Paesi più prosperi dell'Unione, si oppongono a qualunque misura volta a limitare 
la libertà di circolazione dei lavoratori all'interno del territorio dell'Unione.
187
in  sede  di  Consiglio  Europeo,  sono  molte  le  proposte  di  riforma
presentate  da  Cameron  le  quali,  per  essere  efficacemente  attuate,
necessitano di una riforma dei trattati ex art. 48 TUE.
Se ignoriamo il fatto che la stragrande maggioranza dei ventotto Stati
membri (i quali rimangono “the masters of the treaties”) non sembra
avere alcuna fretta di procedere alla stipulazione di un nuovo trattato di
riforma  dell'Unione  prima  dell'adesione  di  eventuali  nuovi  Stati
membri,  resta il  fatto che anche in presenza di una volontà politica
favorevole  difficilmente  i  cambiamenti  richiesti  potrebbero  prender
forma in tempi brevi. 
Esaminiamo  ora  nello  specifico  quali  strumenti  giuridici  sarebbero
necessari per dare risposta alle richieste del Regno Unito.
Per  quanto riguarda le  richieste  avanzate  in  materia  di  Governance
Economica e Mercato  Unico,  buona  parte  di  esse  potranno  essere
accolte in assenza di revisione dei trattati287: se il Regno Unito appare
infatti desideroso di veder riconosciuta la convivenza nell'Unione di
una  pluralità  di  valute,  in  realtà  tale  circostanza  trova  già
riconoscimento giuridico, essendo l'euro la moneta (attuale o futura)
degli  Stati  aderenti  alla terza fase dell'UEM, mentre Regno Unito e
Danimarca godono in tale materia di un esplicito Opt-Out. 
I trattati non attribuiscono inoltre all'Eurozona il potere di adottare atti
che  vincolino  anche  gli  Stati  che  non  ne  fanno  parte:  le  richieste
britanniche appaiono qui del tutto in linea con i trattati, ed una solenne
dichiarazione  d'impegno  a  tenere  in  maggiore  considerazione  nel
decision making  europeo gli Stati non aderenti all'Eurozona potrebbe
bastare a placare gli animi. 
Considerazioni  analoghe  valgono  per  le  preoccupazioni  britanniche
circa l'integrità del Mercato Unico Europeo.
Le proposte di Cameron volte al potenziamento del mercato nel settore
digitale  ed  alla  stipulazione  di  accordi  commerciali  si  inseriscono
anch'esse pacificamente nel quadro normativo esistente, ed appaiono
anzi  in linea con le  politiche dell'Unione volte a  favorire  crescita  e
occupazione. 
In conclusione,  le  richieste  avanzate  dal  Regno Unito in materia  di
Mercato Unico e Governance Economica appaiono per lo più in linea
con  i  trattati  e  potranno  pertanto  trovare  risposta  anche  attraverso
solenni dichiarazioni d'impegno volte a ribadire quanto affermato negli
stessi.
Per quanto riguarda le richieste avanzate dal Regno Unito in tema di
tutela della Sovranità, la situazione appare differente.
Londra  chiede  infatti  di  essere  esonerata  dall'impegno  a  realizzare
“un'Unione sempre più stretta” contenuto nel preambolo al  Trattato
287 TOSATO, Brexit, gli strumenti giuridici per un accordo, in Affarinternazionali, 
27.12.2015. Articolo disponibile al seguente indirizzo web:   
www.affarinternazionali.it/articolo.asp?ID=3273
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sull'Unione.  In  realtà,  tale  dicitura non crea  obbligazioni  formali  in
capo  agli  Stati  membri,  ma  costituisce  un  forte  impulso  politico
affinché  essi  approfondiscano  gradualmente  il  loro  livello  di
integrazione. 
Il  Regno Unito  ha remato più d'una volta  in  senso contrario a  tale
clausola, senza essere per questo richiamato o soggetto a sanzioni. 
Una sua modifica richiederebbe però una revisione formale del trattato
che la contiene.
La procedura di revisione ex art. 48 TUE appare necessaria anche per
concretizzare la proposta volta ad attribuire ai parlamenti nazionali un
potere di veto nei confronti di legislazioni europee non gradite (c.d.
“Red Card”).  La dottrina ha tuttavia individuato una scorciatoia,  in
grado di ottenere il medesimo risultato senza ricorrere alla farraginosa
procedura di revisione: un accordo inter-istituzionale tra Parlamento
Europeo,  Consiglio  e  Commissione,  volto  ad  impegnarli  a  non  dar
seguito  a  legislazioni  contestate  da  una  maggioranza  qualificata  di
parlamenti  nazionali  condurrebbe  ad  un'introduzione  de  facto  della
Red Card in uno strumento giuridico vincolante.
Il  Regno  Unito  ha  poi  espresso  preoccupazioni  circa  la  corretta
applicazione del principio di sussidiarietà: in tal caso potrebbe essere
sufficiente ricondurre il principio ad un'interpretazione più vicina alla
sua funzione originaria, senza ricorrere a revisione alcuna dei trattati.
Più  complesso  appare  l'accoglimento  delle  proposte  avanzate  dal
Regno  Unito  in  materia  di  immigrazione  e  limitazione  della
circolazione delle persone all'interno dell'Unione.
Ad esempio, la proposta volta a ritardare di quattro anni il godimento
di alcuni diritti sociali da parte di cittadini europei i quali lavorino e
versino contributi nel Regno Unito si pone in contrasto con il TFUE.
Il suo articolo 45, par. 2. abolisce infatti 
qualsiasi discriminazione fondata sulla nazionalità tra lavoratori degli
Stati membri, per quanto riguarda l'impiego, la retribuzione e le altre
condizioni di lavoro288.
Il paragrafo 3 della medesima disposizione aggiunge inoltre che 
Fatte  salve  le  limitazioni  giustificate  da  motivi  di  ordine  pubblico,
pubblica sicurezza e sanità pubblica, essa importa il diritto: 
[…]  c)  di  prendere  dimora  in  uno  degli  Stati  membri  al  fine  di
svolgervi  un'attività  di  lavoro,  conformemente  alle  disposizioni
legislative,  regolamentari  e  amministrative  che  disciplinano
l'occupazione dei lavoratori nazionali289.
288 Articolo 45, Par. 2, TFUE.
289 Articolo 45, Par. 3, lett. c), TFUE.
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L'accoglimento di tale proposta richiederebbe quindi la modifica dei
trattati  o  l'introduzione  di  uno  specifico  Protocollo  derogatorio
dedicato al Regno Unito (oltre a quelli già esistenti): ove le suddette
misure derogatorie dei diritti dei lavoratori comunitari si qualifichino
come  permanenti  o  di  entità  sproporzionata  rispetto  alle  ipotesi
indicate dall'art. 45, par. 3 TFUE, il ricorso alla procedura ex art. 48
TUE diverrebbe l'unico modo per evitare la loro caducazione ad opera
della Corte di Giustizia. 
Il  procedimento  in  questione  risulterebbe  assai  lungo  e,  data  la
delicatezza  delle  materie  trattate,  sarebbe  ad  alto  rischio  di  stallo
durante la fase di ratifica da parte dei ventotto Stati membri.
Dal momento che lo European Union Referendum Act 2015 pone come
deadline   per la convocazione del referendum il 31 Dicembre 2017,
con  ogni  probabilità  anche  in  caso  di  esito  positivo  dei  negoziati
l'elettorato inglese sarebbe costretto a votare in condizioni di grande
incertezza. Con ogni probabilità, per quella data nessuna delle proposte
accolte  ma  richiedenti  una  revisione  ex  articolo  48  TUE  potrebbe
essere entrata in vigore.
Come  ci  insegna  la  vicenda  del  fallito  Trattato  che  adotta  una
Costituzione per l'Europa, nessun accordo internazionale è immune al
rischio di arenarsi  in fase di ratifica,  a maggior ragione un accordo
controverso  quale quello sognato dal Regno Unito.
Qualunque proposta incompatibile con i trattati dovrebbe superare il
medesimo percorso ad ostacoli.
Alla luce del paragrafo 3 dell'articolo 45 TFUE, misure discriminatorie
della  libertà  sancita  dalla  medesima  norma  potrebbero  considerarsi
legittime  solo  ove  del  tutto  provvisorie  e  connotate  da  carattere
realmente emergenziale. Misure formalmente ricondotte a tali requisiti
ma  de  facto integranti  un  sistematico  regime  discriminatorio
andrebbero con ogni probabilità in contro a bocciatura da parte della
Corte di Giustizia europea.
Dal momento che i negoziati tra Regno Unito e partners europei hanno
finora trovato la loro sede nel Consiglio Europeo, è bene ricordare che
quest'ultimo non dispone in nessun modo del potere di modificare i
trattati  in  modo  autonomo,  potendo  questi  ultimi  essere  oggetto  di
revisione solo in base al dettato dell'art. 48 TUE.
Le decisioni del Consiglio Europeo devono sempre rientrare nel solco
dei trattati, altrimenti sono illegittime.
Inoltre, eventuali  “decisioni interpretative” dei trattati eventualmente
adottate  dal  Consiglio  Europeo  per  “rileggerne”  il  contenuto  non
sarebbero in nessun modo vincolanti: il primato nell'interpretazione del
Diritto  dell'Unione  spetta  infatti  alla  Corte  di  Giustizia  dell'Unione
Europea290.
290 MEIJERS COMMITTEE, Accommodating British EU-demands and democratic 
change of the Treaties, 2015, p. 2.
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Quest'ultima,  inoltre,  ha  avuto  modo  di  circoscrivere  in  modo
cristallino l'efficacia (in nessun modo vincolante) delle dichiarazioni e
decisioni interpretative adottate dal Consiglio Europeo nel pronunciarsi
sul caso Rottmann (C-135/08). In questa sede, la Corte di Giustizia ha 
sottolineato che 
la  decisione  dei  Capi  di  stato  e  di  governo  riuniti  nel  Consiglio
europeo di Edimburgo dell’11 e 12 dicembre 1992, concernente alcuni
problemi attinenti al Trattato UE sollevati dalla Danimarca – l’una e
l’altra destinate a chiarire una questione particolarmente importante
per  gli  Stati  membri  [...]  –  devono essere prese  in considerazione
quali strumenti di interpretazione del Trattato CE, segnatamente al
fine  di  stabilire  la  sfera  di  applicazione  ratione  personae  di
quest’ultimo291. 
Le decisioni/dichiarazioni interpretative adottate in sede di Consiglio
Europeo  sono  pertanto  sprovviste  di  efficacia  vincolante,  potendo
semplicemente essere prese in considerazione – tra gli altri strumenti
giuridici  rilevanti,  ma  senza  alcuna  primazia  sugli  stessi  –  nel
procedere all'interpretazione dei Trattati.
In conclusione, se le parti si accorderanno su riforme le quali rendano
necessaria una futura revisione dei trattati, la strada sarà lunga e piena
di  ostacoli;  qualora al  contrario si  raggiunga un compromesso sulle
proposte del Regno Unito in linea con il TUE ed il TFUE, la strada
sarà meno in salita. 
Tutto dipenderà dai risultati  del negoziato in corso e dalla  reazione
dell'elettorato britannico di fronte al compromesso raggiunto.
In caso di esito  positivo delle  trattative,  Cameron ha dichiarato che
prenderà parte convintamente alla campagna elettorale in favore dello
“Stay in”.
Nel frattempo, in questo confuso scenario, l'elettorato inglese cerca di
farsi un'idea su quale sia la scelta preferibile per il futuro del proprio
Paese. I sondaggi hanno dato finora risposte contrastanti: la rilevazione
condotta il 17/18 Dicembre 2015 da YouGov ci mostra un testa a testa,
con il 42% dei Britannici optanti per il “Leave”, mentre il 41% sceglie
il “Remain”;  un  altro  sondaggio  condotto  il  12/14  Dicembre  2015
dall'istituto IPSOS ci fornisce invece un quadro di netto vantaggio per i
sostenitori  dello  “Remain”,  dati  al  58%,  contro  il  32%  degli
euroscettici.  Paradossalmente,  un  nuovo  rilevamento  condotto  da
YouGov il  18  Febbraio  2016,  due  settimane  dopo  la  presentazione
della  “bozza  Tusk”,  segnala  invece  la  netta  crescita  del  “Leave”,
preferito dal 42% degli intervistati, contro il 38% del “Remain”.
La partita resta pertanto apertissima.
291 Corte di Giustizia dell'Unione Europea, Sentenza del 2.3.2010, causa C-135/08, 
Rottmann.
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4.3  Scenario: l'uscita del Regno Unito ex art. 50 TUE
Abbiamo finora ripercorso tappa per tappa la turbolenta storia delle
relazioni  tra  il  Regno Unito  ed  il  progetto  di  integrazione  europea,
caratterizzata da frequenti colpi di scena e da un costante sentimento
ambivalente nei confronti della costruzione europea: la ferma volontà
di partecipare al Mercato Unico e alle opportunità commerciali offerte
dall'Unione, da un lato, e la diffidenza verso qualsiasi evoluzione della
stessa in senso sovranazionale, dall'altro.
Ci siamo poi concentrati sull'andamento delle relazioni anglo-europee
negli ultimissimi anni: terminata l'era del  blairismo, la scena politica
inglese  è  stata  dominata,  seppur  in  uno  scenario  politico  più
frammentato che in passato, dalla fazione dei Tories guidati da David
Cameron. 
Numerosi  fattori  hanno  giocato  un  ruolo  incisivo  nell'inasprimento
delle relazioni tra Regno Unito ed Unione Europea: il rafforzamento
della corrente euroscettica in seno al Partito Conservatore britannico,
la quale  per la  prima volta vanta membri apertamente favorevoli  al
Brexit  all'interno  del  Cabinet di  governo;  l'exploit  sul  palcoscenico
della  scena  politica  inglese  del  partito  UKIP,  fortemente  allergico
all'Unione  Europea,  promotore  del  Brexit e  di  tematiche  di  stampo
nazionalista e xenofobe; il crescente spostamento del core dell'Unione
Europea nell'area dei Paesi euro i quali, duramente colpiti dalla crisi, si
sono trovati  costretti  ad  approfondire  ulteriormente  il  loro  grado di
integrazione, rendendo meno influenti nel decision making dell'Unione
i Paesi esterni all'Eurozona.
Tali fattori hanno giocato un ruolo decisivo nel convincere il premier
David  Cameron  a  inasprire  la  propria  posizione  nei  confronti
dell'Unione  Europea  e  a  promettere,  anche  per  placare  le  spinte
euroscettiche a livello di politica interna, la convocazione entro la fine
del 2017 del celebre referendum sulla membership del Regno Unito.
Il  premier  britannico,  ben  conscio  dei  gravi  danni  che  il  recesso
dall'Unione Europea potrebbe arrecare al proprio Paese, ha intrapreso
nel  frattempo  un  negoziato  con  i  partner  europei  allo  scopo  di
ridiscutere l'attuale assetto dell'Unione.
Senza  scendere  ulteriormente  nel  dettaglio,  rimandando  per
considerazioni più approfondite circa la “scommessa di Cameron” al
paragrafo  precedente292,  scopo  del  presente  sarà  intraprendere,
normativa  alla  mano,  un  esercizio  di  immaginazione  volto  a
immaginare  in  che  modalità  potrebbe  concretamente  delinearsi  il
temuto Brexit.
Immaginiamo  dunque  che  il  negoziato  tra  Regno  Unito  e  Unione
Europea, iniziato formalmente con la lettera inviata il 10 Novembre
292 Vedi supra, Par. 4.2.
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2015 da David Cameron al Presidente del Consiglio Europeo Donald
Tusk293 e proseguito nel corso delle successive sedute del Consiglio
Europeo,  abbia  prodotto  risultati  giudicati  deludenti  dal  governo  e
dall'opinione pubblica british.
La  prima  vittima  di  tale  situazione,  paradossalmente,  andrebbe
individuata  in  David  Cameron:  la  scommessa  che  avrebbe  dovuto
liberarlo  dalla  morsa  degli  ultraconservatori  interni  al  suo  stesso
partito, da un lato, e dalla minacciosa ascesa dell'UKIP, dall'altro, si
sarebbe  rivelata  un'arma  a  doppio  taglio.  L'opinione  pubblica
perderebbe fiducia nella capacità del governo di mantenere le proprie
promesse e percepirebbe ancor di più l'Unione Europea come un'entità
indifferente alle preoccupazioni del Regno Unito.
I sondaggi,  che fino ad oggi avevano nonostante tutto mostrato una
certa cautela da parte dei cittadini britannici verso la concreta messa in
atto del recesso dall'Unione, potrebbero cambiare segno.
Il referendum, la cui convocazione entro il 31 Dicembre 2017 è fissata
dallo  European  Union  Referendum  Act  2015,  potrebbe
conseguentemente produrre un risultato di portata storica, sancendo la
definitiva volontà del popolo inglese di recedere dall'Unione.
Ipotizziamo che il popolo britannico si esprima con un voto nettamente
a favore del “Leave”: cosa accadrebbe?
Il  referendum  sulla  permanenza  del  Regno  Unito  all'interno
dell'Unione Europea è di tipo consultivo: pur caratterizzato da forte
valore politico, il suo esito non sarebbe vincolante dal punto di vista
giuridico. Nessuna obbligazione ancora pertanto il governo britannico
all'orientamento espresso dal popolo attraverso il referendum.
Ciononostante,  l'ipotesi  che il  governo decida di  ignorare l'esito  del
referendum appare assai improbabile: un simile voltafaccia minerebbe
dalle fondamenta la sua credibilità interna ed il suo potere negoziale in
Europa,  sottoponendo  lo  stesso  partito  di  maggioranza  a  spinte
centrifughe in grado di frantumarlo.
Se l'emendamento proposto dagli onorevoli Nuttall e Davies (entrambi
eletti  tra  le  file  dei  Tories),  volto  a  proibire  nello  European Union
Referendum Act 2015 la convocazione futura di una seconda votazione
avente  medesimo  quesito,  è  andato  incontro  a  bocciatura,
l'organizzazione  di  un  secondo  referendum  è  stata  comunque
scongiurata  nell'Autunno  2015  dallo  stesso  Cameron,  il  quale  ha
pubblicamente dichiarato: 
“This  choice  cannot  be  undone,  if  we vote  to  leave  then  we  will
leave”294.
293 Vedi supra Nota 285, Op. Cit.
294 WITHNALL, David Cameron says there will be no second referendum as he 
sets out 'British model for EU membership', in The Indipendent, 10.11.2015.
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L'impegno del governo a rispettare l'esito del voto, qualunque esso sia,
appare dunque saldo. 
Torniamo dunque al nostro scenario ed ipotizziamo che il referendum
si sia già tenuto, restituendo un esito shock: una netta maggioranza di
cittadini  britannici  si  è  espressa  per  l'uscita  del  Regno  Unito
dall'Unione Europea. 
Di  fronte  a  tale  volontà  popolare  il  primo  ministro  britannico,
qualunque sia la propria posizione di fronte alla decisione espressa dai
propri  concittadini,  si  vedrà  moralmente  e  politicamente  (abbiamo
visto che il referendum, avendo natura consultiva, non produce effetti
vincolanti nei confronti del governo) costretto a dare seguito al voto,
attivando la procedura di recesso dall'Unione disciplinata dall'articolo
50 TUE.
Il primo paragrafo di tale clausola, come sappiamo, dispone:
1.  Ogni  Stato  membro  può  decidere,  conformemente  alle  proprie
norme costituzionali, di recedere dall'Unione295. 
La  norma  attribuisce  agli  Stati  membri  limpida  facoltà  di  recedere
dall'Unione, introducendo però una precisa condizione: la decisione di
recedere  dovrà  essere  adottata  in  modo  conforme  alle  norme
costituzionali interne dello Stato interessato.
La  decisione  delle  autorità  nazionali  di  procedere  al  recesso
dall'Unione sarà pertanto presa da ciascuno Stato in modo differente,
conformemente alla natura del proprio ordinamento interno ed al rango
che nella gerarchia delle fonti detengono le norme che danno copertura
alla sua partecipazione all'Unione.
Un esempio ci sarà d'aiuto: la partecipazione della Repubblica Italiana
all'Unione  Europea  avviene  sotto  la  “copertura”  di  norme
costituzionali, in primis dell'articolo 117, 1°comma della Costituzione,
il  quale  ha  dato  un  più  sicuro  ancoraggio  costituzionale  alla
membership  italiana  dell'Unione  ed  alla  primazia  dell'ordinamento
comunitario,  a  lungo giustificata  dal  mero  richiamo all'art.  11 della
legge fondamentale.
L'articolo 117, 1° comma dispone infatti:
La  potestà  legislativa  è  esercitata  dallo  Stato  e  dalle  Regioni  nel
rispetto  della  Costituzione,  nonché  dei  vincoli  derivanti
dall'ordinamento comunitario e dagli obblighi internazionali296.
Rebus  sic  stantibus,  qualora  l'Italia  volesse  attivare  la  procedura  di
recesso  dall'Unione  ex  art.  50  TUE  non  potrebbe  esimersi
dall'approvare una legge di rango costituzionale volta a dismettere le
295 Articolo 50, Paragrafo 1, Trattato sull'Unione Europea.
296 Articolo 117, 1° comma, Costituzione della Repubblica Italiana,
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norme interne che riconoscono l'efficacia del Diritto dell'Unione nel
nostro  ordinamento  e  al  tempo  stesso  fondano  la  partecipazione
italiana all'Unione Europea.
Il caso del Regno Unito è però assai differente: tale Stato non dispone
di una carta costituzionale rigida come quella italiana. La Costituzione
del  Regno  Unito  ha  natura  flessibile:  è  formata  da  un  insieme  di
statutes,  decisioni  giurisprudenziali  e  consuetudini  aventi  natura
costituzionale sedimentatisi nel corso della millenaria storia del Paese. 
La copertura giuridica della partecipazione del Regno Unito all'Unione
Europea va cercata in una norma avente rango di legge: lo  European
Communities Act 1972.
Tale  atto  legislativo  permette,  attraverso  il  primo paragrafo  del  suo
articolo  2,  il  recepimento  all'interno  dell'ordinamento  britannico
dell'Acquis  Comunitario contenuto  nei  trattati  europei  e  nella
normativa  derivata.  Dispone  infatti  l'articolo  2,  Paragrafo  1  dello
European Communities Act 1972:
2.-(1) All such rights, powers, liabilities, obligations and restrictions
from time to time created or arising by or under the Treaties, and all
such  remedies and procedures from time to time  provided for by or
under the Treaties, as in accordance with the Treaties are without
further  enactment  to  be  given  legal  effect  or  used  in  the  United
Kingdom shall be recognised and available in law, and be enforced,
allowed and followed accordingly [...]297 
Altra  norma  di  cruciale  importanza,  ai  fini  del  nostro  discorso,  è
costituita  dal  paragrafo  4  del  suddetto  articolo  2.  Tale  disposizione
conferisce infatti al Diritto dell'Unione Europea avente effetto diretto
la primazia sul Diritto britannico:
(4)  The  provision  that  may  be  made  under  subsection  (2)  above
includes, subject to Schedule 2 to this Act, any such provision (of any
such  extent)  as  might  be  made  by  Act  of  Parliament,  and  any
enactment passed or to be passed, other than one contained in this
Part  of  this  Act,  shall be construed and  have effect  subject  to the
foregoing provisions of this section298.
Non vi è dubbio, pertanto, che lo  European Communities Act 1972 è
l'ancora  che  impedisce  al  Regno  Unito  di  prendere  il  largo  ed
abbandonare  l'Europa,  dando  fondamento  giuridico  alla  sua
partecipazione  al  progetto  comunitario  ed  all'efficacia  del  Diritto
prodotto dall'Unione all'interno del suo ordinamento nazionale.
La  decisione  di  recedere  dall'Unione  in  conformità  con  le  proprie
297 Articolo 2, Paragrafo 1, European Communities Act 1972.
298 Articolo 2, Paragrafo 4, European Communities Act 1972.
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norme costituzionali (come richiesto dal primo paragrafo dell'articolo
50 TUE) andrebbe adottata, nel caso del Regno Unito, attraverso un
Act of Parliament abrogante lo European Communities Act 1972299.
A questo punto, il governo britannico non incontrerebbe più ostacoli
nell'attivazione della procedura ex articolo 50 TUE: passo successivo
sarebbe la  notifica della  decisione  di  recesso al  Consiglio  Europeo,
secondo quanto prescritto dall'articolo 2 della clausola.
La notifica in questione avrebbe duplice effetto: da un lato darebbe il
via  ai  negoziati  tra  l'Unione  e  lo  Stato  recedente,  dall'altro
innescherebbe il  countdown biennale scaduto il  quale (in assenza di
proroga) i trattati europei cesserebbero in ogni caso di applicarsi allo
Stato in questione.
Il  paragrafo  2  dell'articolo  50  TUE  dedica  molta  attenzione  alle
modalità di conduzione dei negoziati: stabilisce infatti che le trattative
andranno condotte  secondo la  disciplina  contenuta nell'articolo 218,
par. 3 del TFUE.
In  termini  pratici  ciò  significa  che,  espressi  in  sede  di  Consiglio
Europeo gli orientamenti generali del negoziato, la Commissione avrà
il compito di stilare delle raccomandazioni rivolte al Consiglio, il quale
adotterà  la  decisione  autorizzante  l'inizio  dei  negoziati  designando
altresì  il  negoziatore  o  la  squadra  di  negoziatori  destinati  a
rappresentare l'Unione Europea.
Nel corso dell'intera fase del negoziato il Regno Unito continuerebbe
ad essere un membro a tutti gli effetti dell'Unione (salve le limitazioni
nell'esercizio di alcuni diritti derivanti dall'art. 50, par. 4 TUE). 
Appare  tuttavia  significativo  che  le  trattative  in  questione  vengano
condotte da parte dell'Unione secondo la stessa disciplina regolante la
conclusione di accordi a livello internazionale,  id est  con Stati terzi:
l'art. 218, par. 3 è collocato infatti nel Titolo V – dedicato agli accordi
internazionali  –  appartenente  alla  Parte  quinta  del  Trattato  sul
funzionamento dell'Unione, rubricata “Azione Esterna dell'Unione”.
Il negoziato sul recesso del Regno Unito verrà quindi portato avanti, a
partire dalla decisione del Consiglio che ne autorizza l'inizio, da una
delegazione rappresentante il governo di Londra, da un lato, e dalla
squadra di negoziatori nominati dal Consiglio ex art. 218, par. 3 TFUE,
dall'altro.
Le trattative avranno lo scopo di produrre un  Withdrawal Agreement,
un  accordo  disciplinante  le  numerosissime  questioni  sollevate  dal
recesso e delineante il quadro delle future relazioni tra l'Unione e lo
Stato receduto, in questo caso il Regno Unito.
Come sottolineato più volte nel corso della nostra indagine, la missione
dei  negoziatori  sarà  estremamente  complessa.  Nell'accordo si  dovrà
dare  risposta  a  problematiche  giuridiche,  politiche  ed  economiche
299 MILLER, Leaving the EU, in Research Paper 13/42, House of Commons 
Library, London, 2013, p. 9.
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estremamente complesse, quali: la scelta del trattamento da riservare al
Diritto dell'Unione trasposto nel  corpus juris britannico e l'eventuale
opportunità  di  una  disciplina  transitoria;  il  tentativo  di  mitigare  gli
effetti del recesso nelle numerose materie coperte da politiche comuni
europee,  quali  l'Agricoltura,  la  Pesca,  l'Ambiente,  l'Occupazione;
definire lo status  dei cittadini europei residenti nel Regno Unito e dei
cittadini britannici residenti nel territorio dell'Unione.
Queste domande, e molte altre ancora, dovranno trovare una risposta
nel  Withdrawal Agreement.  Le parti  saranno infatti  ben consapevoli
che  ogni  fallimento  nella  ricerca  di  un  compromesso  comporterà
l'insorgenza di lacune giuridiche e controversie in grado di infliggere
serissimi danni all'economia ed alla credibilità tanto del Regno Unito
quanto dell'Unione Europea.
Altra  questione  sul  tavolo  dei  negoziatori  sarà  la  definizione  del
quadro delle relazioni future tra il Regno Unito e l'Unione300.
Durante la fase delle trattative, la Gran Bretagna continuerà ad avere
status di membro a pieno diritto dell'Unione, fatte salve le limitazioni
nell'esercizio dei propri diritti di voto in seno al Consiglio Europeo ed
al Consiglio disciplinate dal paragrafo 4 dell'articolo 50 TUE. 
Volendo tradurre in termini reali il dettato della norma, calandola nello
scenario immaginato in questa sede, essa ci direbbe:
Ai fini  dei paragrafi  2 e 3,  il  membro del Consiglio Europeo e del
Consiglio  che  rappresenta  il  Regno  Unito  non  partecipa  alle
deliberazioni né alle decisioni del Consiglio Europeo e del Consiglio
che lo riguardano301 [n.d.a.: i rappresentanti del governo inglese non
partecipano alla deliberazione degli orientamenti negoziali generali in
sede  di  Consiglio  Europeo,  alla  decisione  del  Consiglio  volta  a
nominare  i  negoziatori  e  autorizzare  le  trattative  né,  tantomeno,  a
quella che conclude l'accordo in rappresentanza dell'Unione].
Il  paragrafo  3  dell'articolo  50  TUE  concede  alle  parti  un  termine
biennale per la conclusione del  Withdrawal Agreement. I  quesiti cui
quest'ultimo dovrebbe dar risposta sono però a tal punto numerosi e
complessi da indurre un osservatore esterno a chiedersi se il tempo a
disposizione delle parti sia sufficiente a permetter loro di raggiungere
un compromesso esauriente. 
Tale timore è solo parzialmente sfatato dalla possibilità, prevista nel
paragrafo 3, di prorogare il termine per i negoziati  ove il  Consiglio
Europeo, votando all'unanimità e in accordo con lo Stato interessato,
adotti una decisione in tal senso. Basterà la contrarietà anche solo di
uno tra gli Stati membri a bloccare la proroga dei negoziati.
Il recesso, concretizzato dalla cessazione dell'applicazione dei trattati
300 Vedi infra, Par. 4.4.
301 Articolo 50, Par. 4, Trattato sull'Unione Europea.
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europei allo Stato membro, potrà prodursi in due circostanze.
In  primo  luogo,  ove  il  Regno  Unito  ed  i  negoziatori  dell'Unione
abbiano raggiunto un compromesso prima della scadenza del termine
biennale, si avrà una bozza di accordo: il  Withdrawal Agreement  così
stilato entrerà in vigore una volta sottoscritto dal Regno Unito e dal
Consiglio.  Perché  la  votazione  sia  valida,  quest'ultimo  dovrà
esprimersi  a  maggioranza  qualificata302,  previa  approvazione  del
Parlamento europeo.
Il criptico tenore testuale dei paragrafi 3 e 4 dell'art. 50 TUE fa sorgere
a questo punto un dubbio: quale condotta dovranno tenere i membri del
Parlamento Europeo eletti nei collegi britannici? Sebbene il paragrafo
4 imponga l'astensione nella votazione delle decisioni che li riguardano
dei soli delegati britannici in sede di Consiglio e Consiglio Europeo, in
dottrina vi è chi sostiene che, per coerenza, il medesimo trattamento
debba  applicarsi  anche  ai  settantatré  eurodeputati  eletti  nel  Regno
Unito303.
L'entrata in vigore del Withdrawal Agreement avrà l'effetto di far venir
meno l'applicazione al Regno Unito, dei trattati europei.
Sebbene il Regno Unito goda già, attualmente, di un regime giuridico
peculiare (si pensi ai quattro Opt-Out citati) è improbabile che in sede
di negoziato i rappresentanti del governo di Londra decidano di optare
per una brusca rottura con Bruxelles, e viceversa: è probabile che il
Withdrawal  Agreement  contenga  una  disciplina  transitoria  volta  a
impedire  incertezza  giuridica  e  lacune  normative,  e  che  si  tenti  di
tracciare le linee per una cooperazione futura, specie dal punto di vista
economico-commerciale. 
A prescindere da qualunque considerazione di natura ideale, il grado di
integrazione  economica  e  giuridica  tra  l'ordinamento  di  uno  Stato
membro e l'ordinamento comunitario è talmente avanzato da spingere
fortemente le parti alla ricerca di un compromesso.
La  seconda  circostanza  in  grado  di  produrre  la  cessazione
dell'applicazione dei trattati al  Regno Unito è costituita invece dalla
scadenza del  termine biennale previsto per  i  negoziati,  senza che il
Withdrawal Agreement abbia visto la luce.
La  scadenza  infruttuosa  del  termine  biennale  –  decorrente  dalla
notificazione ex art. 50, par. 2 TUE – produce, in assenza di proroga,
l'effetto  di far  cadere l'applicazione dei trattati  europei allo  Stato in
questione, terminandone ex abrupto la membership.
L'ipotesi  di  un  recesso  unilaterale,  conseguentemente  al
comportamento  latu  sensu “doloso”  o  “colposo”  delle  parti,  ci
restituisce  uno  scenario  fortemente  drammatico:  l'ordinamento
302 La maggioranza qualificata in questione è quella disciplinata nell'articolo 238, 
paragrafo 3, lettera b) TFUE.
303 ŁAZOWSKI, Withdrawal from the European Union and Alternatives to 
Membership, in European Law Review, Vol. 37(5), 2012, p. 528.
198
britannico,  pur  geloso  delle  proprie  prerogative,  verrebbe  a  soffrire
enormi lacune normative (non dimentichiamo che sono passati ben 43
anni  dall'ingresso  del  Regno  Unito  nell'Europa  unita),  creando
un'incertezza  giuridica  senza  precedenti,  mentre  la  cessata
partecipazione  della  Gran  Bretagna  alle  politiche  comuni  europee
produrrebbe enormi danni economici. 
Preoccupazioni  analoghe304 possono  incontrarsi  persino  in
documentazioni  interne  a  Westminster,  curate  dalla  House  of
Commons allo scopo di fornire ai parlamentari britannici informazioni
utili ad adempiere consapevolmente ai propri doveri istituzionali.
Il recesso in assenza di  Withdrawal Agreement si conferma pertanto
come un'ipotesi teoricamente possibile, ma tanto insidiosa da rendere
l'idea  di  una  sua  percorribilità  pratica  scarsamente  attraente  per
entrambe le parti coinvolte dall'iter ex art. 50 TUE.
La clausola di  recesso trova la  propria  chiusura nel  paragrafo 5,  in
forza  del  quale  lo  Stato  che  abbia  completato  con  successo  la
procedura di recesso non potrà godere, qualora si sia pentito, di alcun
canale preferenziale di ritorno nell'Unione. 
L'addio all'Unione Europea non si configura necessariamente come un
viaggio di sola andata:  i trattati non precludono il  ritorno allo Stato
che, receduto, abbia successivamente deciso di ripristinare la propria
membership. La ratio del paragrafo 5 sta però nell'avvertire l'eventuale
Stato recedente che, qualora in futuro decida di tornare sui propri passi,
non godrà di alcun trattamento di favore, dovendo ripetere ab initio la
procedura di adesione all'Unione dettata dall'articolo 49 TUE.
Applicato  allo  scenario  oggetto  di  esame,  il  paragrafo  5  funge  da
monito:  avverte  infatti  il  Regno Unito che gli  ex Stati  membri  non
godono di canali preferenziali e che, una volta receduto dall'Unione,
questi  non  potranno  farvi  ritorno  se  non  attraverso  il  ricorso  alla
procedura dettata dall'articolo 49 TUE. 
Rimandando  al  prossimo  paragrafo  qualsiasi  riflessione  circa  la
posizione che, in caso di recesso, il Regno Unito potrebbe assumere
nei  confronti  dell'Unione,  ed  al  successivo  una  stima  delle
conseguenze  che  il  Brexit  potrebbe  produrre,  possiamo  fin  da  ora
anticipare qualche conclusione. 
Come già esposto a livello teorico nel Capitolo III del presente lavoro,
il recesso dall'Unione Europea è un fenomeno che, seppur disciplinato
dai trattati, agisce rescindendo legami giuridici, economici, politici e
304 “It would not be possible to withdraw from, say, the Common Agricultural 
Policy overnight without causing enormous disruption for farmers. Transitional 
arrangements for an alternative regime to be put in place would have to form 
part of the withdrawal agreement. Similar projects would have to be dealt with in
relation to projects, joint ventures etc, for example in the field of research, which 
are being funded by the EU as part of a long-term programme”. Tali 
preoccupazioni si ritrovano espresse nel Research Paper 13/42 curato da Vaughne
Miller e distribuito dalla House of Commons Library, London, 2013, p. 11.
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culturali sedimentatisi per decenni, a tratti tanto stretti da esser divenuti
inestricabili.  Persino  uno Stato  influente  e  prospero  quale  il  Regno
Unito, oggi apparentemente desideroso (in alcune frange della propria
società  civile)  di  abbandonare l'Unione,  è  costretto a ponderare con
grande attenzione un simile intento poiché l'esistenza di una clausola di
recesso non garantisce di per sé che il processo sia indolore. 
Al contrario, il governo inglese è ben consapevole di quanto l'accesso
al Mercato Unico Europeo sia essenziale per la prosperità economica
britannica,  come  di  altre  esternalità  positive  generate  dalla
partecipazione all'Unione Europea.
Ciononostante, l'assetto corrente dell'Unione presenta numerosi aspetti
la cui riforma è da tempo considerata prioritaria nel Regno Unito. 
Tali fattori sono alla base dell'atteggiamento ambivalente che Londra
ha tenuto negli ultimi anni nella gestione delle proprie relazioni con
l'Europa. Dall'altro lato, i restanti ventisette membri dell'Unione sono
in  gran  parte  contrari  alla  maggior  parte  delle  proposte  di  riforma
avanzate dal Regno Unito,  ma si vedono al  tempo stesso costretti  a
ponderare  tali  proposte  poiché  temono  che  l'avverarsi  del  Brexit
priverebbe il Mercato Unico della sua seconda economia più grande305
e indebolirebbe l'Unione sulla scena internazionale. 
Concludendo, se è vero che la via che sta accompagnando il Regno
Unito verso il bivio del referendum appare assai tortuosa, quella che
conduce al Brexit potrebbe rivelarsi un vicolo cieco, tanto per Londra
quanto per Bruxelles.
4.4  Le alternative alla membership a disposizione del Regno 
Unito
Nel  corso  del  paragrafo  precedente  abbiamo  ricostruito  l'esatto
percorso  che  il  Regno  Unito  dovrebbe  compiere  per  dismettere  la
propria membership europea e attuare il Brexit.
L'indagine  condotta  in  questo  capitolo  ci  ha  finora  permesso  di
ricostruire la storia delle relazioni tra Regno Unito e Unione Europea,
comprendere  le  complesse  dinamiche  che  hanno  spinto  il  premier
Cameron a intraprendere una rischiosa scommessa e, infine, ricostruire
nel  dettaglio  l'iter  attraverso  cui  Londra  potrebbe  abbandonare
l'Unione cui partecipa da oltre 43 anni.
È giunto ora il momento di spingere ancor più in là il nostro sguardo,
ampliare  l'orizzonte di  questa  indagine  e  domandarci:  una  volta
terminata la propria membership, quali alternative concrete avrebbe di
fronte a sé il Regno Unito? 
305 INTERNATIONAL MONETARY FUND, Report for selected Countries and 
Subjects, 2014.
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Come  più  volte  abbiamo  avuto  modo  di  sottolineare  nei  paragrafi
precedenti,  l'economia  britannica  e  quella  europea  sono  oggi
profondamente  interconnesse,  al  punto  che  considerazioni  di  tipo
pratico pongono seriamente in dubbio l'ipotesi che, anche in caso di
Brexit, i Britannici optino per una totale rottura delle relazioni.
Come Łazowski ha saggiamente sottolineato nel dibattito dottrinale,
“The contemporary world is based on economic cooperation between
Countries or groups of Countries and that splendid isolation based on
outdated notions of sovereignty is not a viable option. 
A full-scale divorce from other member States of the European Union
seems to be out of question”306.
Nel mondo attuale, interconnesso e progressivamente rivolto verso una
dimensione  multipolare,  l'idea  di  un  neo-isolazionismo appare  poco
praticabile,  inadatta  all'effettivo  cono  d'ombra  geopolitica  ed
economica che il Regno Unito odierno è in grado di proiettare sulla
scena  internazionale,  nonché  ispirata  ad  un'idea  di  sovranità  statale
ormai anacronistica.
Appare  evidente,  di  conseguenza,  che  considerazioni  di  tipo
geopolitico,  economico  ed  ideale  spingeranno  i  policy  makers
britannici a cercare una forma proficua di relazioni con la UE anche in
caso di Brexit.
Il Regno Unito ha costantemente espresso il proprio interesse per il
mantenimento  del  proprio  accesso  al  Mercato  Unico  Europeo,
avversando invece altri aspetti dell'integrazione europea. 
È pertanto probabile che l'impostazione delle eventuali relazioni post-
Brexit tra Regno Unito e Unione sia incentrata su tale desiderio.
I  modelli  a  disposizione  degli  Stati  che  desiderino  cooperare
strettamente  con  l'Unione  pur  in  assenza  di  membership  sono
attualmente due:  la  European Economic Area307 ed il  modello  delle
relazioni bilaterali, conosciuto anche come “modello svizzero”.
Quelle appena citate sono pertanto le prime due strade che un Regno
Unito deciso a intraprendere il recesso dall'Unione potrebbe prendere
in considerazione.
L'opzione  dell'EEA costituirebbe  in  un  certo  senso  un  “ritorno  alle
origini” per il Regno Unito: lo Spazio Economico Europeo costituisce
infatti  la  maggiore  conquista  di  quella  stessa  European Free  Trade
Association fondata e successivamente abbandonata dal Regno Unito.
Il Regno Unito potrebbe optare per il ritorno nel club dei Paesi EFTA,
oggi composto da Islanda, Liechtenstein, Norvegia e Svizzera, e optare
in seguito per la sottoscrizione dell'accordo istitutivo della  European
Economic Area.
306 Vedi supra Nota 303, Op. Cit., p. 533.
307 L'EEA è nota in Italia col nome di Spazio Economico Europeo (SEE).
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Aderire  all'EEA  dopo  il  Brexit  consentirebbe  al  Regno  Unito  di
mantenere aperto il proprio canale d'accesso al Mercato Unico Europeo
aderendo  per  di  più  ad  un'organizzazione,  l'EFTA,  priva  delle
ambizioni di sovranazionalità tipiche dell'Unione Europea, alle quali
Londra è da tempo allergica. 
Occorre tuttavia prestare attenzione: ciò che ad una lettura superficiale
può  apparire  semplice  e  vantaggioso  rivela  spesso  un  costo
sottovalutato. 
Se da un lato è vero che gli Stati EFTA aderenti all'EEA godono di un
sicuro canale d'accesso al Mercato Unico, va anche precisato che tale
canale  è  stato  offerto  loro  solo  a  condizione  di  integrare  severe
condizioni. Per partecipare ai  benefici commerciali  portati dall'EEA,
Islanda,  Liechtenstein  e  Norvegia  hanno  dovuto  accettare  rilevanti
limitazioni  di  sovranità  e  potere  normativo:  l'adesione  all'EEA
comporta  infatti,  come  illustrato  nel  precedente  capitolo,  il
recepimento  nell'ordinamento  degli  Stati  EFTA aderenti  di  cospicui
blocchi di Acquis Comunitario.
Qualora  il  Regno  Unito,  recedendo  dall'Unione  (e  quindi
dall'applicazione dei trattati europei), decidesse di aderire all'EFTA e,
attraverso  di  essa,  all'EEA,  l'art.  1,  par.  2  dell'accordo  istitutivo  di
quest'ultima  gli  imporrebbe  il  recepimento  del  Diritto  dell'Unione
relativo alle quattro libertà poste a fondamento del Mercato Unico (una
delle  quali,  la  libertà  di  circolazione  delle  persone,  è  oggetto  di
proposta  di  revisione,  in  senso  limitativo,  da  parte  di  Cameron),
nonché di ampi settori  di  normativa secondaria adottata  dall'Unione
nell'ambito delle proprie politiche comuni.
Un Regno Unito ormai deciso al  Brexit ed intenzionato a far ritorno
nell'EFTA allo scopo di aderire all'EEA compierebbe però un grave
errore strategico. 
Finché  permane  all'interno  dell'Unione  Europea,  il  Regno  Unito
partecipa infatti a pieno titolo, ed in ogni stadio, alla produzione della
normativa europea: un membro di nazionalità britannica (il quale non
ha tuttavia  il  compito di  rappresentare il  proprio governo nazionale
bensì, piuttosto, di operare nell'interesse di tutti i cittadini europei in
base  alle  deleghe  ricevute)  siede  all'interno  della  Commissione,  un
rappresentante del governo inglese a livello ministeriale partecipa alle
deliberazioni  del  Consiglio,  73  deputati  eletti  in  collegi  britannici
partecipano alle votazioni in seno al Parlamento Europeo, il premier
siede  nel  Consiglio  Europeo.  La  membership  garantisce  al  Regno
Unito la piena partecipazione al processo di law making europeo.
Abbiamo sottolineato che,  pur non essendo membri  dell'Unione,  gli
Stati  EFTA aderenti all'EEA subiscono in modo rilevante l'influenza
del Diritto secondario europeo adottato in varie materie dall'Unione.
Domandiamoci  quindi  con  quale  intensità  il  Regno  Unito  potrebbe
influire  sul  processo  legislativo  europeo  in  qualità  di  Stato  terzo
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membro dell'EFTA partecipante all'EEA.
La  partecipazione  degli  Stati  EFTA  aderenti  all'EEA  al  processo
normativo europeo nelle  materie che li  riguardano è assai  ridotta,  e
avviene solamente in sede di dialogo con la Commissione, prima che
questa eserciti il proprio potere d'iniziativa legislativa308. 
Il Regno Unito, in veste di Stato aderente all'EEA, potrebbe influire
nel  law  making  europeo  principalmente  attraverso  due  canali,
disciplinati dall'articolo 99 dell'EEA Agreement: la Commissione potrà,
in  fase  di  preparazione  di  proposte  normative,  cercare  consulenze
tecniche presso gli esperti britannici, nello stesso modo in cui è solita
cercarla  presso gli  esperti  degli  Stati  membri;  il  Regno Unito potrà
rendere  il  Servizio  Europeo  di  Azione  Esterna  (SEAE) edotto  delle
proprie  posizioni  circa  le  normative  in  preparazione  da  parte  della
Commissione  in  sede  di  EEA  Joint  Committee;  infine,  esperti  di
nazionalità  britannica  potranno  prender  parte,  assieme  a  colleghi
islandesi,  norvegesi e  liechtensteiner,  alle riunioni di  alcuni comitati
tecnici interni alla Commissione Europea. 
Se  è  vero  che  il  recepimento  latu  sensu  “passivo”  del  Diritto
dell'Unione cui sono soggetti gli Stati aderenti all'EEA è circoscritto
alle sole materie oggetto di cooperazione,  indicate dall'art.  1, par.  2
dell'EEA Agreement,  va  altresì  precisato  che  queste  certamente  non
attengono a settori di secondo piano, tenendo in considerazione anche
gli  interessi  attuali  del  Regno  Unito.  Tale  disposizione  fa  infatti
riferimento alla creazione di uno spazio connotato da una normativa
omogenea  in  materia  di:  libera  circolazione  delle  merci,  libera
circolazione  dei  capitali,  libera  circolazione  delle  persone,  libera
circolazione  dei  servizi; la  disposizione  allude  altresì  alla
predisposizione  di  un  quadro  normativo  idoneo  a  far  rispettare  gli
standard concorrenziali europei e ad una più stretta cooperazione in
settori  interessati  da  alcune  politiche  europee,  quali:  educazione,
sviluppo, ricerca, protezione dell'ambiente ed equità sociale.  Se è vero
che  l'influenza,  forte,  del  Diritto  dell'Unione  su  un  Regno  Unito
aderente  all'EEA si  avvertirebbe  solo  in  tali  ambiti,  alla  luce  degli
elementi appena considerati emerge una enorme differenza nel grado
di partecipazione al law making. Mentre infatti il Regno Unito, in forza
del suo status odierno di Stato membro,  prende attivamente parte a
tutte le fasi del procedimento legislativo, nella veste di Stato EEA la
sua partecipazione subirebbe un vistoso  downgrade quantitativo, dal
momento  che  atterrebbe  solo  alla  fase  preparatoria  dell'iniziativa
legislativa  interna  alla  Commissione,  nonché  qualitativo,  poiché  la
partecipazione  al  decision  shaping  avverrebbe  per  lo  più  attraverso
consulenze tecniche, e solo limitatamente a livello politico309.
308 EEA Decision Shaping and Comitology, in Fact Sheets on the European Free 
Trade Association, 2007.
309 La  principale  forma  di  influenza  latu  sensu  “politica”  nel  decision  shaping
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In caso di  Brexit sarebbe pertanto illogico, da parte del Regno Unito,
optare  per  un  modello  di  future  relazioni  con  l'Unione  Europea
incentrato sull'adesione alla  European Economic Area,  dal  momento
che lo  status del Paese verrebbe ad essere,  in esito  a tale processo,
deteriore  rispetto  a  quello  precedentemente  detenuto  in  qualità  di
membro  dell'Unione  Europea,  quantomeno  negli  ampi  ambiti  di
cooperazione oggetto dell'accordo.
Il  secondo  modello  di  relazioni  con  l'Unione  attualmente  a
disposizione del Regno Unito,  in caso di  Brexit,  è quello scelto dal
quarto Stato membro dell'EFTA: la Confederazione Elvetica. 
Questo  Stato,  più  geloso  delle  proprie  tradizioni  e  della  propria
autonomia rispetto ai propri colleghi confluiti nell'EEA, ha deciso di
optare per un modello di relazioni con l'Unione di tipo bilaterale. 
Come precedentemente ricordato nel corso della nostra indagine310, le
autorità  svizzere  e  l'Unione  Europea  hanno  declinato  le  proprie
relazioni  in  una fitta  rete  di  circa  cento accordi,  ciascuno dei  quali
disciplina una particolare materia311.
I principali strumenti giuridici che attualmente reggono le relazioni tra
Unione Europea e Svizzera sono: il  Free Trade Agreement (1972); il
Bilaterals  I  (2002),  un  pacchetto  comprendente  sette  accordi
riguardanti la libera circolazione delle persone, la rimozione di barriere
tecniche in  grado di  ostacolare  i  commerci,  trasporti  e  inclusione a
pieno  titolo  della  Svizzera  nella  cornice  dei  programmi  scientifici
europei;  il  Bilaterals  II  (2004),  comprendente  norme  in  materia  di
tassazione dei  depositi  bancari,  la  partecipazione della  Svizzera alle
attività poste in atto dall'UE per attuare l'accordo di Schengen, etc.
Questa enorme mole di accordi è amministrata da una rete di quindici
Joint Committees, composti dai rappresentanti delle due parti.
Il modello svizzero potrebbe apparire a prima vista assai allettante per
un governo britannico eventualmente intento a cercare una soluzione al
dilemma relativo al futuro intrattenimento di relazioni con l'Unione. 
L'assetto  delle  relazioni  intessute  tra  Berna  e  Bruxelles  è  stato
frequentemente lodato dagli  euroscettici  britannici,  i  quali  sembrano
considerarlo  un  modello  che  anche  il  loro  Paese  potrebbe  seguire
nell'eventualità che il Brexit diventasse realtà312.
sarebbe  costituita  dal  “continuous  information  and  consultation  process”
disciplinato dall'art.  99,  par.  3  dell'EEA Agreement. Tale processo si  sostanzia
principalmente attraverso lo scambio di opinioni tra diplomatici dei Paesi EFTA
aderenti all'EEA e la Commissione Europea, rappresentata dal SEAE, in sede di
EEA Joint Committee.
310 Per un'analisi dettagliata dell'EEA e del c.d. “modello svizzero” vedi supra, il  
Paragrafo 3.6.
311 Informazioni sul quadro delle relazioni euro-elvetiche sono disponibili sulla 
pagina web della Commissione Europea, nonché presso la sezione relativa 
all'interno del sito web del Servizio Europeo di Azione Esterna.
312 HANNAN, Switzerland is a more attractive model than Norway, but Britain 
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I fautori del  Brexit  apprezzano in particolare: l'autonomia offerta dal
modello  svizzero,  attraverso  il  quale  il  Regno  Unito  potrebbe
negoziare con l'Unione Europea accordi commerciali e di cooperazione
fatti  su  misura  per  le  esigenze  britanniche,  materia  per  materia  (a
differenza  di  quanto  accade  per  i  Paesi  EFTA  aderenti  all'EEA,
costretti a negoziare congiuntamente); la flessibilità della rete di Joint
Committees che amministra gli accordi bilaterali tra Svizzera e Unione,
la  quale  appare  nella  visione  del  Regno  Unito  certamente  più
tollerabile  e  leggera  della  struttura  istituzionale propria  dell'EFTA e
dell'EEA; la minore esposizione al recepimento del Diritto dell'Unione
Europea rispetto a quanto avvenuto per i Paesi aderenti alla European
Economic Area.
Ciononostante,  anche  il  modello  svizzero non può dirsi  immune da
svantaggi  o  da  peculiarità  in  grado  di  renderlo  meno  appetibile  ai
policy makers di un Regno Unito virtualmente uscito dall'Unione.
In primo luogo l'assetto delle relazioni euro-elvetiche si presenta, per
via della mole di accordi che lo compone, profondamente frammentato
e confusionale, essendo privo di una cornice istituzionale omogenea in
grado di garantirgli organicità.
Ciò è dovuto alla sua natura  latu sensu “alluvionale”: gli accordi tra
Unione Europea e Svizzera ed i loro emendamenti si sono sedimentati
nel tempo, in esito a trattative di diversa durata e fortuna.
Il  dispiegarsi  del  modello  bilaterale  svizzero ha  pertanto  richiesto
decenni: come ricordato in precedenza, tra l'accordo di libero scambio
euro-svizzero,  risalente  al  1972,  e  l'adozione  del  secondo  grande
pacchetto  di  accordi  noto  come  Bilaterals  II,  entrato  in  vigore  nel
2004, sono trascorsi trentadue anni. Tale trentennio è stato occupato da
negoziati,  passi  avanti,  passi  indietro,  avvicinamenti  della  Svizzera
all'EEA e repentini passi indietro.
Il  modello  svizzero  presenta  inoltre  un  grande  svantaggio,  sovente
sottovalutato  da  coloro  che  lo  esaltano  tra  i  fautori  del  Brexit:
anch'esso, seppur in misura minore rispetto al modello EEA, comporta
il recepimento passivo313 di copiose dosi di Diritto dell'Unione.
Il  quadro  d'influenza  del  Diritto  europeo  nell'ambito  delle  relazioni
euro-elvetiche è stato abilmente ricostruito in dottrina da Łazowski:
“[...] some of the agreements require the application of EU acquis in
bilateral relations as well as the incorporation of some of its parts into
the Swiss legal order. Relevant lists of legislation are included in the
annexes  or  mentioned in  the  core  text  of  the  agreements.  […]  The
parties are bound by the relevant EU acquis existing at the time of
could do better than either, in The Telegraph, 15.12.2012.
313 Con il termine “passivo” si intende indicare il ridotto grado di partecipazione al 
decision shaping dell'Unione da parte dello Stato che, nel modello bilaterale, 
dovrà in seguito recepire la normativa europea.
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signature, and the impact of every subsequent development in EU law
may  be  determined  by  the  joint  committees.  In  the  EU-Swiss
framework,  the  interpretation  requirement  is  relevant  only  for  the
purposes  of  those  agreements  which  impose  the  obbligation  on
Switzerland to apply the EU acquis”314.  
Come traspare già  ad una lettura superficiale,  il  modello svizzero è
tutt'altro  che  impermeabile  al  recepimento  di  normative  europee:
numerosi  accordi  commerciali  stipulati  tra  Unione  e  Svizzera
richiedono  infatti  l'incorporazione  nell'ordinamento  svizzero  di
normative  europee,  o  l'applicazione  di  standard  tecnici  predefiniti.
L'adeguamento  agli  sviluppi  del  Diritto  dell'Unione  e
dell'interpretazione che di esso dà la Corte di Giustizia non avviene in
modo automatico, come prescritto nell'EEA Agreement, bensì in base
ad  un  modello  più  statico:  di  fronte  a  evoluzioni  giurisprudenziali
riguardanti il Diritto dell'Unione applicato in base a quanto disposto in
un  accordo,  sarà  il  Joint  Committee competente  a  determinarne
l'impatto nell'esecuzione dello stesso315.
Un'ulteriore alternativa alla membership dell'Unione Europea è stata
più volte ventilata dai sostenitori del Brexit e non solo, sebbene questa
si connoti per una maggiore difficoltà di attuazione.
Si  parla  della  suggestiva  ipotesi  di  adesione,  da  parte  di  un Regno
Unito ormai receduto dall'Unione Europea,  al  North American Free
Trade  Agreement (NAFTA),  che  a  quel  punto  potrebbe  essere
riqualificato come North Atlantic Free Trade Agreement.
Il NAFTA è un accordo di libero scambio sottoscritto da Canada, Stati
Uniti e Messico, entrato in vigore il 1° Gennaio 1994.
Tale accordo dispiega la propria azione attraverso la rimozione delle
barriere doganali preesistenti tra i tre Stati316, mettendo in campo altresì
misure volte a proteggere i diritti di proprietà intellettuale nel territorio
degli Stati firmatari. 
A differenza dell'Unione Europea, il NAFTA non ha forti ambizioni di
sovranazionalità,  dispone  di  strutture  istituzionali  più  leggere  e
produce atti non dotati di primazia sulle normative interne. 
Nel  1999  la  Commissione  Finanze  del  Senato  statunitense
314 Vedi supra Nota 303, Op. Cit., p. 538.
315 Fa eccezione l'accordo tra Unione Europea e Svizzera riguardante Schengen, il 
quale ha richiesto un livello più sofisticato di integrazione tra le parti. In questo 
caso le nuove misure introdotte dovranno entrare contemporaneamente in vigore 
tanto nel territorio dell'Unione, quanto in quello della Confederazione Elvetica. 
Quest'ultima potrà tuttavia rigettare la nuova normativa oppure introdurne una 
transitoria. L'Unione potrà, a certe condizioni, rispondere a tale rigetto ponendo 
fine alla cooperazione disciplinata dall'accordo.
316 Occorre precisare che dal 1988 un precedente accordo di libero scambio, il FTA, 
era in vigore tra Stati Uniti d'America e Canada. Tale accordo è stato 
successivamente sostituito dal NAFTA, che ne costituisce un'evoluzione.
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commissionò  alla  United  States  International  Trade  Commission
(USITC) la redazione di un report 
“to investigate the impact of including the United Kingdom in a free
trade arrangement with the United States, Canada, and Mexico”317. 
Il progetto volto a inserire la Gran Bretagna nel NAFTA non decollò
mai,  ma il  fatto che già diciassette anni fa il Senato statunitense ne
avesse  sondato  la  possibilità  appare  significativo,  imponendoci  di
meditare cautamente anche tale ipotesi prima di scartarla a priori.
La struttura leggera delle istituzioni che amministrano tale accordo, la
scarsa  vincolatività  per  gli  Stati  membri  degli  atti  prodotti  dalle
relative  istituzioni,  la  minore  regolamentazione  del  commercio tra  i
Paesi  partecipanti,  l'assenza  di  limitazioni  di  sovranità  sembrano
avvicinare non poco il NAFTA all'idea di Unione Europea sognata dai
Tories britannici: un'area di libero scambio scarsamente regolamentata,
incentrata su scopi commerciali e incapace di intaccare seriamente la
sovranità degli Stati membri. 
Saranno  sufficienti  tali  elementi  a  rendere  l'adesione  al  NAFTA
un'ipotesi appetibile per i law makers britannici in caso di Brexit?
Attualmente non è possibile scartare con sicurezza tale ipotesi. Se da
un lato il premier Cameron ha espresso il desiderio di intraprendere più
ambiziosi rapporti commerciali con gli Stati Uniti anche nella propria
lettera318 del 10 Novembre 2015 al Presidente del Consiglio Europeo
Donald  Tusk,  dall'altro  lato  argomentazioni  prettamente
mercantilistiche  giocherebbero  paradossalmente  a  favore  della
permanenza del Regno Unito nell'Unione: la Commissione Europea sta
infatti  negoziando da  anni  con le  autorità  statunitensi  allo  scopo di
stipulare  la  c.d.  “Transatlantic  Trade  and  Investment  Partnership”
(TTIP). Il TTIP  ha l'ambizione di essere il primo accordo di libero
scambio in assoluto tra Europa e Stati Uniti, i due mercati leader per
dimensioni a livello mondiale.
Sebbene il contenuto del TTIP sia ancora in fase di negoziato e la sua
stipulazione non appaia imminente, la Commissione Europea ha reso
noto che, qualora veda la luce, esso sarà incentrato sulla rimozione o
riduzione delle barriere doganali tra UE e Stati Uniti, l'apertura degli
appalti statunitensi alle imprese europee, agevolare gli investimenti nel
settore dei servizi, etc319.
Parti del negoziato sono esclusivamente Unione Europea e Stati Uniti:
317 U.S. INTERNATIONAL TRADE COMMISSION, The impact on the U.S. 
Economy of including the United Kingdom in a Free Trade Agreement With the 
United States, Canada and Mexico in Publication 3339, Agosto 2000.
318 Vedi supra Nota 285, Op. Cit.
319 COMMISSIONE  EUROPEA,  Come  funzionerebbe  il  TTIP,  in  ec.europa.eu.
Informazioni disponibili al seguente link: 
www.ec.europa.eu/trade/policy/in-focus/ttip/about-ttip/contents/index_it.htm
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gli  altri  Stati  aderenti  al  NAFTA (Canada  e  Messico)  e  all'EFTA
(Islanda,  Liechtenstein  e  Norvegia)  appaiono  escluse,  quantomeno
inizialmente, da tale iniziativa.
Se  la  conclusione  del  TTIP  non  appare  ancora  sicura,  essendo  il
negoziato  complesso  e  l'opinione  pubblica  piuttosto  scettica  nei
confronti di tale progetto, è però un dato di fatto come l'unica strada
attualmente  a  disposizione  del  Regno  Unito  (tradizionalmente
favorevole alla conclusione di accordi di libero scambio) per prendervi
parte sia quella della permanenza nell'Unione Europea.
L'adesione della Gran Bretagna al NAFTA, in caso di Brexit, è inoltre
probabilmente  resa  meno  probabile  dalle  profonde  implicazioni
geopolitiche che una tale iniziativa avrebbe. 
Nel corso del presente paragrafo abbiamo cercato di immaginare quali
modelli  alternativi  di  relazioni  con  l'Unione  Europea  potessero
apparire appetibili al Regno Unito in caso di Brexit.
La  consapevolezza  dell'importanza  per  la  prosperità  britannica
dell'accesso  al  Mercato  Unico  Europeo  ci  ha  spinti  a  cercare  tale
alternativa  in  primo  luogo  nella  European  Economic  Area,  e
successivamente nel c.d.  “modello bilaterale” (detto anche “modello
svizzero”), ma la nostra indagine ha dovuto fare i conti con i numerosi
svantaggi  che,  nell'ottica  del  Regno Unito,  renderebbero  entrambi  i
modelli poco attraenti.
Abbiamo in seguito allargato lo sguardo fino a spingerci oltreoceano,
ed abbiamo vagliato anche la possibilità dell'adesione del Regno Unito
al NAFTA. Se agli occhi degli opinionisti euroscettici questa ipotesi
appare suggestiva,  la  sua convenienza commerciale  appare sminuita
dall'importanza che l'export verso la UE occupa nell'economia inglese.
Inoltre, qualora il  Brexit  divenisse realtà, l'eventuale entrata in vigore
del  TTIP escluderebbe il  Regno Unito  dalla  più  importante  area  di
libero  scambio  mai  realizzata,  alla  quale  non  potrebbero  (almeno
inizialmente) garantirle accesso né la membership NAFTA né quella
EFTA.
Capita a volte di spingere lo sguardo oltre orizzonti impensati, senza
tuttavia accorgersi che forse ciò che si cercava era proprio a un palmo
dal nostro naso.
Occorre infatti segnalare che, a livello di normativa vigente, la sede in
cui definire il quadro futuro delle relazioni euro-britanniche potrebbe e
dovrebbe individuarsi  in primo luogo nell'ormai celebre  Withdrawal
Agreement, secondo il disposto dello stesso articolo 50 TUE.
Gioverà  ricordare  ancora  una  volta  come  la  disposizione  in  esame
definisca il Withdrawal Agreement come:
“accordo volto a definire le modalità del recesso, tenendo conto del
quadro delle future relazioni con l'Unione”320.
320 Articolo 50, Paragrafo 2, Trattato sull'Unione Europea.
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Il dettato della clausola di recesso impone alle parti della procedura ex
art. 50 TUE di cercare di definire l'assetto futuro delle relazioni tra lo
Stato recedente – in questo caso il Regno Unito – e l'Unione già in
sede di Withdrawal Agreement.
La quantità  e  la  complessità  delle  materie  da disciplinare sollevano
però un dubbio: il termine biennale concesso ai negoziati dall'art. 50,
par. 3 TUE sarà sufficiente a produrre un compromesso accettabile?
Qualora  la  risposta  sia  negativa,  resta  pur  sempre  la  possibilità  di
prorogarlo,  d'intesa  tra  le  parti  e  con  voto  unanime  del  Consiglio
Europeo.
Il requisito dell'unanimità nel voto del Consiglio Europeo espone però
la  procedura  di  proroga  al  rischio  di  stallo,  lo  Stato  recedente  al
pericolo di veder scadere il termine e, conseguentemente, di ritrovarsi
fuori dell'Unione senza aver avuto il tempo di chiarire il quadro delle
loro relazioni future. 
In questo modo, la trattativa volta a definire all'interno del Withdrawal
Agreement il quadro delle relazioni future si trova a dover fare i conti
con la stringente tempistica concessa dall'articolo 50 TUE.
Altrimenti,  la  legittima  ricerca  di  una  soluzione  ad  hoc  rischia  di
trasformarsi in un inaspettato salto nel buio.
4.5  Le conseguenze del Brexit
L'indagine intrapresa finora ci ha portati a vagliare gli aspetti teorici
relativi alla procedura di recesso dall'Unione disciplinata dall'articolo
50  TUE,  permettendoci  altresì  di  ricostruire  le  questioni  pratiche
sollevate dalla sua applicazione al caso concreto del Regno Unito.
La convocazione ormai prossima del referendum affida il destino del
Regno Unito alla capacità dei Britons di valutare attentamente, al di là
delle  spinte  ideologiche,  i  pro  e  i  contro  dell'uscita  dall'Unione
Europea.  In  sostanza,  la  scelta  dei  cittadini  britannici  dipenderà
fortemente dalla capacità di prefigurarsi le conseguenze del  Brexit e
soppesarne gli effetti.
Scopo del presente paragrafo sarà quello di immaginare, con ottica in
primis giuridica ma come sempre attenta alle altre variabili economico-
sociali  che  delineano  la  realtà  contestuale,  a  quali  conseguenze
potrebbero andare incontro il Regno Unito e l'Unione Europea in caso
di Brexit.
La natura e la portata di tali conseguenze dipenderà in modo dirimente
dalle modalità di recesso scelte dal Regno Unito: la concretizzazione
del recesso tramite Withdrawal Agreement o, in assenza di accordo, per
mezzo del mero scadere del termine biennale ex art. 50 TUE, produrrà
effetti completamente differenti.
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Considerazioni  pratiche  già  esposte  nel  Capitolo  III  del  presente
lavoro321 inducono  a  ritenere  che  la  conclusione  di  un  Withdrawal
Agreement  incontri l'interesse di entrambe le parti, dal momento che
allo stato attuale delle cose né il Regno Unito né l'Unione avrebbero
vantaggi dalla cessazione ex abrupto di un grado – anche minimo – di
cooperazione reciproca.
Allo scopo di rendere più chiara la portata della scelta circa le modalità
del  recesso,  passeremo ora  a  ricostruire  quali  potrebbero  essere  gli
effetti  concreti  della  cessata  partecipazione  all'Unione  Europea  del
Regno Unito, dopo oltre quarant'anni di integrazione.
In primo luogo, la più evidente conseguenza della cessata membership
dell'Unione sarebbe la perdita di accesso privilegiato al Mercato Unico
Europeo di cui finora hanno beneficiato le merci, le imprese, i capitali
ed i lavoratori britannici grazie alle quattro libertà fondamentali. 
Gli  articoli  28 e  29 TFUE fanno infatti  dell'UE una grande unione
doganale: aboliti i dazi, i controlli e le barriere interne, essa dispone
invece di controlli e significativi dazi a carico dei prodotti provenienti
dall'esterno. 
Un Regno Unito ormai fuoriuscito dall'Unione potrebbe riportare danni
economici a causa dell'esclusione dall'unione doganale europea.
Attualmente, infatti, oltre la metà dell'export britannico è diretto verso
gli  altri  Stati  membri  dell'Unione  Europea,  determinando  secondo
alcune  stime  fino  al  15%  del  Prodotto  Interno  Lordo  britannico.
Riqualificando il Regno Unito come Stato terzo, i prodotti britannici
attualmente distribuiti  liberamente in  Europa troverebbero sulla loro
strada  i  dazi  doganali  normalmente  applicati  alle  merci  provenienti
dall'esterno  dell'Unione,  divenendo  così  meno  appetibili  per  i
consumatori del Mercato Unico a causa del conseguente aumento dei
loro  prezzi.  Un  altro  ostacolo  di  natura  non  tariffaria  potrebbe
scoraggiare  o  rendere  meno  vantaggioso  commerciare  con  la  Gran
Bretagna  in  caso  di  Brexit:  l'Unione  Europea  ha  infatti  dato  un
contribuito fondamentale nella rimozione delle c.d. “barriere tecniche”,
che in precedenza penalizzavano gli scambi tra i Paesi europei in virtù
di differenti regolamentazioni, standard produttivi e costante presenza
di controlli alle frontiere.
Tali  fattori  penalizzanti,  assenti  finché  il  Regno  Unito  prolunghi  la
propria membership dell'UE, rischiano di risorgere uno dopo l'altro in
caso  di  recesso  dall'Unione  con  effetti  negativi  sul  volume  degli
scambi tra le due sponde della Manica.
L'uscita  della  Gran  Bretagna  dall'Unione  impedirebbe  inoltre  alla
prima di partecipare alle misure messe in atto dalla seconda allo scopo
di ridurre ulteriormente le barriere agli scambi intracomunitari322.
321 Vedi supra, paragrafi 3.3, 3.4 e 3.5 del presente lavoro.
322 OTTAVIANO, PESSOA, SAMPSON, VAN REENEN, VAITILINGAM, Brexit 
or Fixit? The Trade and Welfare Effects of Leaving the European Union, in CEP 
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Il Regno Unito si è collocato nel 2011 al secondo posto, subito dopo
gli  Stati  Uniti,  nella  classifica  delle  destinazioni  preferite  per
l'Investimento Diretto Estero (IDE) sull'intera scena globale.
L'IDE può essere  definito  come  “il  flusso  di  investimenti  effettuati
dagli operatori in Paesi diversi da quello dove è insediato il centro
della loro attività”323. 
Tali  flussi  di  investimenti  possono  consistere  nell'acquisto  di
partecipazioni durature nelle società britanniche, e la scelta del Paese
nel cui  sistema economico intervenire  è presa dagli  investitori  sulla
base di una molteplicità di fattori: alcuni di essi riguardano variabili
interne,  quali  l'affidabilità  del  sistema  giudiziario  nazionale,
l'efficienza della pubblica amministrazione ed altri elementi; un altro
elemento che contribuisce in  modo decisivo a  determinare la  scelta
degli investitori stranieri è però la dimensione del mercato324. 
La  membership  dell'Unione  Europea  offre  a  chi  investe  nel  Regno
Unito l'accesso  tariff-free ad altri ventisette mercati europei integrati
con  quello  britannico.  Ad  esempio,  molti  giganti  del  settore
automobilistico quali Toyota,  Honda,  Nissan e General Motors hanno
deciso di utilizzare il Regno Unito come testa di ponte per raggiungere
i mercati degli altri Paesi dell'Unione325. 
Il  recesso  di  Londra  dall'Unione  Europea  e,  di  conseguenza,
dall'unione  doganale  potrebbe  ridurre  agli  occhi  di  queste  ed  altre
multinazionali l'appeal del Regno Unito quale destinazione per i propri
investimenti.  Per  convincere  tali  attori  economici  a  proseguire  la
propria  strategia  di  investimenti  incentrata  sulla  Gran  Bretagna,  le
autorità nazionali dovrebbero offrire loro ulteriori concessioni.
Per quanto riguarda i flussi di Investimento Diretto Estero rivolti verso
il Regno Unito, non sono solo gli investitori  extra UE a giocare un
ruolo importante. Nel 2013, il 46,4 % degli assets detenuti nel Paese da
cittadini e società straniere era riconducibile ad attori europei. 
Ma a quale sorte andrebbero incontro le società ed i lavoratori europei
attualmente insediatisi nel Regno Unito, qualora quest'ultimo decidesse
di recedere dall'Unione Europea?
Le  società  ed  i  lavoratori  europei  operanti  nel  Regno  Unito
continuerebbero  a  godere  dei  diritti  acquisiti  derivanti  dai  contratti
sottoscritti  anche  dopo  la  cessazione  dell'applicazione  diretta  del
Diritto europeo, fino alla naturale scadenza degli stessi.
Lo stesso avverrà per i cittadini e le società britanniche operanti nel
territorio  di  un  altro  Stato  dell'Unione  sulla  base  di  contratti
preesistenti al Brexit, finché questi sono in vigore.
Policy Analysis, Centre For Economic Performance, London School of 
Economics (LSE), London, 2014, p. 3.
323 DE SANTIS, Dizionario di Economia e Finanza, ed. Treccani, Roma, 2012.
324 Vedi supra Nota 299, Op. Cit., p. 35.
325 Vedi supra Nota 299, Op. Cit., p. 36.
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I lavoratori e le società europei operanti in Gran Bretagna a partire da
una data successiva al recesso non potranno beneficiare dei diritti  e
vantaggi  precedentemente  offerti  dal  Diritto  dell'Unione,  dovendosi
così  conformare  alle  nuove  normative  nazionali.  Stesso  destino
riguarderà  i  cittadini  e  le  società  britanniche  decise  a  intraprendere
attività  economiche  nell'Unione  Europea  dopo  il  Brexit.  L'ipotetica
uscita  del  Regno  Unito  dall'Unione  Europea  genererà  pertanto  una
evidente disparità di trattamento destinata a penalizzare tanto i cittadini
e le società europei quanto quelli britannici.
Allo stato attuale il Regno Unito, in quanto membro dell'Unione, ha
devoluto  alla  competenza  esclusiva  di  quest'ultima  la  politica
commerciale.  L'art.  3,  par.  1,  lett.  e)  attribuisce  infatti  all'Unione
Europea la competenza esclusiva in materia di  politica commerciale
comune.  Mentre attualmente gli  accordi commerciali con Paesi terzi
sono negoziati e conclusi dall'Unione, il recesso restituirebbe al Regno
Unito il potere di concludere accordi commerciali autonomi.
Tale rinnovata autonomia negoziale avrebbe però un prezzo: la cessata
applicazione nel Regno Unito della imponente rete di accordi di libero
scambio  e  partnership  conclusa  dall'Unione  Europea  con  decine  di
Stati in America, Asia ed Africa.
Dall'altro  lato,  la  perdita  da  parte  del  mercato  europeo  della  sua
seconda economia potrebbe costringere l'Unione Europea a negoziare
con i propri partner commerciali compensazioni economiche volte a
indennizzarli  della  riduzione  dei  diritti  e  benefits  conseguente  alla
riduzione, rispetto a quanto originariamente pattuito negli accordi di
libero scambio già in vigore, del territorio dell'Unione. Tale circostanza
potrebbe essere evitata qualora il Regno Unito si attivasse per garantire
ai partner commerciali i  quali abbiano precedentemente concluso un
accordo di  libero  scambio  con l'Unione diritti  e  vantaggi  identici  a
quelli pattuiti nel suddetto accordo. Tali considerazioni furono espresse
in  un  parere  che  la  Commissione  Europea  rivolse  al  Consiglio  nel
1983, in occasione dell'unico precedente di secessione di un territorio
(sebbene  non  si  trattasse  di  uno  Stato,  ma  di  una  sua  porzione)
dall'Unione: il caso della Groenlandia.
In tale parere, la Commissione affermò:
“Oltretutto non sarebbe più necessario decidere se la Comunità sia
tenuta a negoziare con i suoi partner determinate compensazioni per i
diritti ed i benefici che questi paesi perderebbero in seguito al recesso
della  Groenlandia,  qualora  questa  ultima  concedesse  a  tali  paesi
diritti e vantaggi identici”326.
326 COMMISSIONE DELLE COMUNITÀ EUROPEE, Parere della Commissione 
sullo statuto della Groenlandia, in Bollettino delle Comunità Europee, 
Supplemento 1/83, Bruxelles, 1983, p. 23.
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Conseguentemente,  in  sede  di  negoziato  l'Unione  avrà  certamente
premura  di  spingere  il  Regno Unito  ad  assicurare  bilateralmente  ai
propri partner commerciali, pur in un contesto esterno, un regime di
diritti e vantaggi paragonabile a quello goduto in forza degli accordi di
libero scambio precedentemente pattuiti con l'Unione.
Occorre altresì ricordare che, se da un lato il recesso garantirebbe a
Londra una rinnovata libertà negoziale nella ricerca di nuovi accordi
commerciali  (competenza  oggi  devoluta  alla  competenza  esclusiva
dell'Unione ex art.  3 TFUE),  d'altro  canto il  potere contrattuale  del
Regno Unito sarebbe nettamente inferiore. 
La  politica  commerciale  comune  permette  infatti  all'Unione  di
negoziare  in  rappresentanza  di  503  milioni  di  cittadini  e  potenziali
consumatori, circostanza che le permette di godere di un elevato potere
di convincimento in sede negoziale. 
In caso di Brexit, il Regno Unito si presenterebbe ad un mondo ormai
multipolare  e  caratterizzato  dall'ascesa  di  potenze  economiche  di
grande influenza  quali  il  Brasile,  la  Russia,  l'India,  la  Cina,  il  Sud
Africa (i c.c.d.d.  “BRICS”) con il peso di un Paese di 64 milioni di
abitanti e potenziali consumatori. Il prestigio storico del Regno Unito
non  sarebbe  sufficiente  a  garantirgli  il  medesimo grado  d'influenza
esercitato  dall'Unione,  tanto  in  materia  di  partnerships  commerciali
quanto a livello geopolitico.
Spostandoci su un piano più strettamente giuridico,  il  compiersi  del
recesso  ex  art.  50  TUE  ad  opera  del  Regno  Unito  produrrebbe
l'immediata  cessazione  dell'applicazione  nel  territorio  britannico  di
tutte  le  normative  europee  aventi  efficacia  diretta.  L'ordinamento
britannico,  integratosi  con  quello  dell'Unione  per  oltre  quarantatré
anni,  soffrirebbe  enormi  lacune  giuridiche  in  numerosi  settori,  in
primis  quelli  tradizionalmente  devoluti  alla  competenza  esclusiva
dell'Unione ex art. 3 TFUE (materia doganale, regole di concorrenza
necessarie al funzionamento del mercato, conservazione delle risorse
biologiche  del  mare,  politica  commerciale),  ma  anche  in  quelli
attribuiti  alla  competenza  concorrente  dell'Unione  ex  art.  4  TFUE
(quali  la  politica  sociale,  l'agricoltura  e  la  pesca,  l'ambiente,  la
protezione dei consumatori, i trasporti, le reti transeuropee, l'energia, i
problemi  di  sicurezza  in  materia  di  sanità  pubblica  di  portata
paneuropea,  etc.),  ove  la  normazione  europea  è  comunque  assai
copiosa.
Ove  sia  presente  una  normativa  europea  avente  effetti  diretti
(Regolamenti,  Direttive  self  executing,  Decisioni)  questa  verrà  a
perdere  immediatamente  la  propria  efficacia  all'interno
dell'ordinamento  britannico.  Questa  circostanza,  in  assenza  di  una
disciplina transitoria definita in sede di Withdrawal Agreement, rischia
di  produrre  enorme  incertezza  giuridica  ed  economica  nel  Paese,
facendo  altresì  incrinare  fortemente  il  suo  appeal  agli  occhi  degli
213
investitori internazionali che contribuiscono alla prosperità del Regno. 
Il Diritto dell'Unione trasposto nell'ordinamento britannico attraverso
leggi di recepimento nazionali, come ad esempio la normativa interna
tesa ad attuare l'obiettivo fissato da una Direttiva europea,  potrebbe
andare  incontro  ad  una  sorte  differente.  Essendo  tali  norme
formalmente atti legislativi di Diritto interno esse non rientrano tra gli
atti che, completato l'iter ex art. 50 TUE, cessano immediatamente di
avere  efficacia  nel  territorio  dello  Stato  receduto.  Sarà  compito  del
governo, della  House of Commons  e della  House of Lords  britannici
promuovere  la  rimozione,  l'emendamento  o  la  conservazione  della
normativa nazionale a suo tempo approvata in attuazione di obblighi
derivanti dal Diritto dell'Unione.
Se il Regno Unito desidera realmente recuperare la propria autonomia
e regolare nuovamente le materie che gli stanno a cuore secondo un
assetto più aderente alle proprie tradizioni e priorità, dovrà prepararsi
ad una stagione di elevatissima produzione normativa. 
Se tra  gli  argomenti  spesso utilizzati  nella  propaganda a  favore del
“Leave” uno di quelli più amati dagli euroscettici è quello che fa leva
sull'eccessiva regolamentazione da parte di Bruxelles, la realizzazione
di un nuovo assetto normativo “more british-styled” in tutte le materie
un tempo interessate, direttamente o indirettamente, dall'influenza del
Diritto  dell'Unione costringerebbe paradossalmente all'iperattività  gli
organi legislativi nazionali327.
In ogni caso, è difficile ipotizzare che le istituzioni nazionali si lancino
in  una  mastodontica  opera  di  rimozione  e  sostituzione  di  tutta  la
normativa interna orientata da principi comunitari: è probabile che la
vita quotidiana dei cittadini britannici continui ad essere regolata, in
numerosi settori, da normative preesistenti al Brexit e ispirate al Diritto
dell'Unione Europea.
Tale  circostanza  potrebbe  far  sorgere  dilemmi  giurisprudenziali:  le
corti  giurisdizionali  degli  Stati  membri  dell'Unione  normalmente
portano  avanti  la  loro  azione  ermeneutica  cercando  di  prevenire
potenziali conflitti tra Diritto interno e Diritto dell'Unione e, nel farlo,
tengono  in  massima  considerazione  le  pronunce  della  Corte  di
Giustizia avente sede in Lussemburgo.
In  caso  di  Brexit,  il  vincolo  formale  che  lega  l'operato  delle  corti
nazionali  britanniche  a  quello  della  Corte  di  Giustizia  cesserebbe
immediatamente.  Ciononostante,  la probabilità  che le evoluzioni  del
Diritto dell'Unione, tanto dal punto di vista normativo quanto da quello
giurisprudenziale, continuino a influenzare il Diritto interno britannico
è  assai  elevata.  Se  infatti  consideriamo  probabile  la  permanenza
nell'ordinamento inglese di atti normativi nazionali ispirati al Diritto
dell'Unione,  appare  improbabile  che  le  corti  interne  decidano  di
327 NICOLAIDES, Withdrawal from the European Union: a typology of effects, in 
Maastricht Journal of European and Comparative Law 20(2), 2013, p. 215.
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“chiudersi”  rifiutandosi  di  prendere  in  considerazione,  nel  proprio
operato,  le  evoluzioni  della  giurisprudenza  della  Corte  di  Giustizia
nell'interpretazione  dei  principi  europei  che  hanno  influenzato  le
norme in questione. 
L'ordinamento inglese, permeato per oltre quarant'anni da normative
europee,  continuerebbe pertanto  a  risentire  fortemente  dell'influenza
esterna generata dall'evoluzione del Diritto dell'Unione. 
Come  accennato  in  precedenza  nel  corso  della  nostra  indagine328,
l'Unione Europea impiega una parte rilevante del proprio bilancio per
portare  avanti  politiche  di  interesse  comune,  tra  cui:  la  Politica
Agricola  Comune,  la  Politica  Regionale  e  di  Coesione,  la  Politica
Industriale e di Ricerca, le Reti di Trasporto Transeuropee ed altre.
A tali politiche corrispondono dei fondi di investimento che l'Unione
Europea  mette  ogni  anno  a  disposizione  delle  regioni  degli  Stati
membri, di iniziative private e di altri possibili destinatari.
Recedendo dall'Unione Europea il Regno Unito non si priverà più delle
risorse  che,  in  qualità  di  Stato  membro,  è  tenuto  a  trasferire
annualmente  all'Unione  per  cofinanziarne  il  bilancio.  Il  tema  dei
contributi  versati  all'Unione  Europea  per  il  suo  sostentamento  è  da
tempo  caro  ai  politici  inglesi,  i  quali  non  hanno  mai  cessato  di
criticarne  l'entità  di  fronte  all'opinione  pubblica  sin  dai  tempi  del
celebre “I want my money back” esclamato da Margaret Thatcher329.
Ciononostante,  se  è  vero  che  la  partecipazione  all'Unione  Europea
implica  la  partecipazione  da  parte  degli  Stati  membri  al  suo
finanziamento, sarebbe scorretto omettere gli ingenti investimenti che
vengono da essa distribuiti nel territorio degli Stati membri attraverso
le Politiche Comuni ed i fondi europei.
Questi  fondi  si  sono  spesso  rivelati  essenziali  per  lo  sviluppo
economico e infrastrutturale di vaste regioni dell'Unione. Difficilmente
un singolo  Stato  potrebbe  assicurare,  in  caso  di  recesso,  l'adeguata
sostituzione di questi finanziamenti con analoghi programmi nazionali
di  supporto  agli  enti  precedentemente  destinatari  degli  investimenti
europei. 
Facendo  riferimenti  specifici  al  caso  concreto  del  Regno  Unito,  il
settore  agricolo nazionale riceve sussidi  in  modo continuativo nella
cornice della Politica Agricola Comune, e subirebbe ingentissimi danni
da un'improvvisa perdita d'accesso ai canali di finanziamento europei.
La  perdita  d'accesso  alle  risorse  derivanti  dalle  politiche  comuni
europee costringerebbe il Regno Unito a impegnare ingenti risorse per
predisporre programmi governativi di analogo contenuto, e a costituire
nuove agenzie ed istituzioni  nazionali  incaricate  di amministrarli.  Il
dispiegamento  di  tali  programmi,  l'istituzione  di  agenzie  dedite  alla
loro  amministrazione,  la  manutenzione  delle  sedi  e  l'assunzione  di
328 Vedi supra Par. 3.5
329 Vedi supra Nota 282, Op. Cit., p. 20.
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dipendenti qualificati avrebbero un costo assai elevato. 
In ogni caso, tali programmi messi in campo a livello nazionale non
avrebbero la stessa incisività di quelli europei, non potendo vantare la
medesima  “potenza di fuoco”, a causa della limitatezza delle risorse
che  un  singolo  Stato,  per  quanto  prospero  come  il  Regno  Unito,
sarebbe in grado di reperire e impegnare.
Soffermiamoci ora su un aspetto del  Brexit  spesso sottovalutato, con
conseguenze potenzialmente in grado di mettere a repentaglio la stessa
integrità territoriale del regno, già messa alla prova una prima volta in
occasione del referendum con cui gli Scozzesi sono stati chiamati a
pronunciarsi, nel Settembre 2014, per l'indipendenza o la permanenza
all'interno del Regno Unito.
Il  sentimento  nutrito  nei  confronti  dell'Europa  non  appare  infatti
omogeneo  in  tutto  il  territorio  britannico,  così  come  è  differente  a
seconda  delle  regioni  la  percezione  dei  vantaggi  derivanti  dalla
permanenza nell'Unione.
Il  Galles,  ad  esempio,  beneficia  più  di  qualsiasi  altro  territorio
britannico della partecipazione del Regno Unito all'Unione Europea:
attraverso  le  risorse  distribuite  nel  quadro  della  Politica  Agricola
Comune,  dei  Fondi  Strutturali  e  di  altri  canali  d'investimento
riconducibili all'Unione Europea, il Galles ha ricevuto da quest'ultima
oltre cinque miliardi di euro solo tra il 2007 ed il 2013330.
Questi flussi di investimenti, ed a maggior ragione la permanenza del
Regno  Unito  nell'Unione  Europea,  rappresentano  per  il  Galles  una
questione di vita o di morte economica. 
D'altronde, la posizione del governo di Cardiff riguardo l'eventualità di
un  Brexit fu  espressa  in  modo  franco  dallo  stesso  primo  ministro
gallese  Carwyn  Jones  subito  dopo  il  celebre  Bloomberg  Speech  di
David Cameron. Il discorso di Jones fu estremamente critico verso le
posizioni espresse dal suo collega di Downing Street:
"Let me be clear – the UK and Wales’ continued membership of the EU
is vital for our economic success.
It gives us access to the biggest single market on earth and Wales’
membership is central to what we can offer inward investors. As we
strive  for  economic  growth  following  the  deep  global  recession,
anything that puts a question mark over our membership of the EU is a
mistake. 
[...]Uncertainty over our membership will create years of instability
and marginalisation just at the time when both Wales and the UK need
stability, growth and influence. 
In addition, this uncertainty will hinder Wales’ and the UK’s ability in
the near future to influence and shape EU policies that are beneficial
330 Vedi supra Nota 299, Op. Cit., p. 95.
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to our communities.
[...]  Having a  crude and unnecessary  in/out  referendum,  sends  out
confusing  signals  to  the  Scottish  people  about  the  UK’s  continued
membership  of  the  EU. As  a consequence,  this  speech will  have  a
destabilising effect on the future of the United Kingdom at a time when
we can ill-afford it.
[…]The  Prime  Minister’s  position  also  raises  questions  about  the
ability of the UK Government to effectively represent Wales’ interests
in Europe over the long term.331"
Come  traspare  in  modo  cristallino  da  queste  parole,  le  posizioni
espresse nei confronti dell'Europa dal governo britannico e da quello
gallese non potrebbero essere più distanti.
Anche sul “fronte” scozzese la questione della permanenza del Regno
Unito  all'interno  dell'UE rischia  di  diventare  la  miccia  in  grado  di
riportare in auge il locale sentimento indipendentista dopo la sconfitta
subita da quest'ultimo nel referendum del Settembre 2014332. 
A causare un simile effetto collaterale potrebbero essere due fattori: il
carattere  eccessivamente  sbilanciato  verso  l'Inghilterra  ed  i  suoi
interessi dei promotori del Brexit (l'UKIP e parte consistente dei Tories,
da  sempre  impopolari  oltre  il  “vallo  di  Adriano”)  ed  il  carattere
tendenzialmente più europeista del governo di Edimburgo e del popolo
scozzese.  Il  futuro  referendum  sulla  permanenza  del  Regno  Unito
nell'Unione Europea potrebbe produrre un risultato esplosivo: se, nel
quadro  di  una  vittoria  generale  del  “Leave”,  la  maggioranza  degli
elettori Scozzesi si esprimesse a favore della permanenza nell'Unione
Europea,  il  Brexit  potrebbe  paradossalmente  riportare  in  auge  le
aspirazioni indipendentiste della Scozia.
Il  fronte  indipendentista  scozzese,  momentaneamente  sconfitto  in
occasione del referendum del 2014, ha immediatamente ripreso vigore
in occasione delle elezioni generali della Primavera 2015, consegnando
allo Scottish National Party (SNP) ben 56 collegi sui 59 a disposizione
della Scozia a Westminster. 
Quando  infine  il  referendum  sulla  permanenza  nell'Unione  verrà
convocato,  lo scenario di un voto scozzese marcatamente pro  “Stay
in” in  un  contesto  di  vittoria  generale  del  “Leave”  potrebbe  far
scattare una grave crisi costituzionale. 
L'indipendenza  del  Regno  Unito  dall'Unione  Europea,  voluta
331 JONES, EU vital to UK's economic success, discorso del primo ministro, 
23.1.2013, disponibile al link: 
http://gov.wales/newsroom/firstminister/2013/6932551/?lang=en
332 KIDD, Brexit: the golden opportunity that could become Sturgeon's nightmare, 
in The Guardian, 16.1.2016.
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fortemente dall'Inghilterra e ponderata con molto meno entusiasmo in
Scozia,  Galles  e  Irlanda  del  Nord,  potrebbe  spingere  le  autorità
scozzesi  a  convocare  un secondo referendum autonomista,  volto  ad
abbandonare un Regno Unito ormai isolato e polarizzato dall'exploit
dei  nazionalisti  inglesi  e  a  cercare  di  recuperare  le  relazioni  con
l'Unione e, magari, richiederne la membership. 
Tutto dipenderà dal modo in cui i  cittadini  scozzesi,  ed in generale
quelli britannici, si esprimeranno nel referendum indetto da Cameron.
Di certo,  qualora la  Scozia  si  esprimesse nettamente a  favore  della
permanenza in Europa, gli attriti con Londra sarebbero inevitabili.
A rendere il quadro generale ancora più complesso contribuisce anche
la struttura della clausola di recesso contenuta nel Trattato sull'Unione
Europea.
Il  tenore  dell'art.  50  TUE  non  permette  infatti  alle  autorità  di
Edimburgo  di  partecipare  attivamente  ai  negoziati  delineati  dal
paragrafo 2, sul cui esito gli Scozzesi potranno influire solo in modo
indiretto, facendo pressioni sul governo di Londra.
Un eventuale voto britannico favorevole al  Brexit è destinato a creare
forti attriti anche in Irlanda del Nord, dove la progressiva rimozione
degli  ostacoli  alla  circolazione  delle  persone  da  e  verso  la  vicina
Repubblica Irlandese aveva giocato un ruolo decisivo nell'agevolare il
processo di pace. Questi progressi furono resi possibili dal Trattato di
Maastricht e dal c.d. “Good Friday Agreement” del 1998. Da allora le
strade transfrontaliere hanno sostituito i checkpoint ed il confine – oggi
intracomunitario – appare tanto aperto da essere quasi impercettibile.
Se  quindi  la  strategia  incentrata  sull'abbattimento  delle  barriere  ha
finora  dato  importanti  frutti,  il  recesso  del  Regno  Unito  dall'UE
andrebbe  nella  direzione  opposta,  rendendo  il  confine  tra  Belfast  e
Dublino una frontiera esterna dell'Unione Europea. 
Nuovi attriti metterebbero verosimilmente a rischio il processo di pace
ed i passi avanti compiuti finora333.
L'Irlanda  del  Nord  riceve  inoltre  rilevanti  benefici  economici  dalla
partecipazione del Regno Unito all'Unione Europea: regione periferica
flagellata  da  anni  di  conflitto,  l'Irlanda  del  Nord  ha  ricevuto
dall'Unione Europea tra il 2007 ed il 2013 finanziamenti per quasi due
miliardi e mezzo di euro334.
Se il sentimento euroscettico pare attraversare una fase di progressivo
radicamento  in  Inghilterra,  gli  altri  territori  che  insieme  ad  essa
compongono  il  Regno  Unito  si  mostrano  piuttosto  freddi,  se  non
apertamente contrari, di fronte all'eventualità di un recesso dall'UE.
333 MCCALL, How Brexit could destabilise the Irish peace process, in The 
Guardian, 3.11.2015.
334 CROMIE, Britain leaving the European Union could throw Northern Ireland's 
Peace Process into Turmoil, Irish Prime Minister Enda Kenny has said, in Belfast
Telegraph, 9.11.2015.
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Si  è  cercato,  nel  corso  di  questo  paragrafo,  di  fornire  un  quadro
esauriente  delle  conseguenze  che  l'avverarsi  del  Brexit  potrebbe
produrre: esse spaziano dall'ambito giuridico a quello socioeconomico
e appaiono così dirompenti da mettere potenzialmente in discussione
perfino l'integrità territoriale dello Stato britannico. 
Se  alcune  tra  le  questioni  sollevate  dall'addio  all'Unione  possono
essere almeno parzialmente disinnescate attraverso la conclusione di
un  Withdrawal  Agreement,  il  dettato  dell'articolo  50  TUE  e  la
complessità del negoziato invitano alla cautela.
L'alto  numero  di  problematiche  sollevate  dal  recesso,  assieme  alle
variabili che rendono difficile predeterminarne le esatte conseguenze,
fanno sì che, in estrema sintesi, il Brexit offra più dubbi che risposte.
L'opzione che taluni considerano la panacea a tutte le questioni che
affliggono il Regno Unito moderno rischia di trasformarsi, al contrario,
nel suo vaso di Pandora.
I cittadini britannici saranno presto chiamati alle urne per prendere una
decisione che segnerà il loro futuro e, indirettamente, quello di tutti i
cittadini europei per generazioni.
4.6  Il ruolo dell'Italia
Nel corso della nostra indagine abbiamo spinto lo sguardo ai confini
dell'orizzonte del Vecchio Continente, sconfinando persino oltreoceano
allo scopo di comprendere appieno le complesse dinamiche del Brexit.
È giunto però il momento di fare un passo indietro e volgere lo sguardo
verso  “casa”  per  comprendere  quale  ruolo  l'Italia  sarà  in  grado  di
giocare in  questa  delicata  partita  e  quale  grado d'influenza avrà nel
determinare il corso degli eventi.
La presenza del Regno Unito in Europa è, senza dubbio, un asset dalla
cui perdita tanto Bruxelles quanto Londra uscirebbero ridimensionate.
A  livello  geopolitico,  la  membership  britannica  conferisce  all'UE
maggiore  soft  power,  capacità militare ed influenza nel Consiglio di
Sicurezza delle Nazioni Unite (ove Londra detiene, al pari di Parigi, un
seggio permanente) così come in altre organizzazioni internazionali.
L'Unione  beneficia  fortemente  di  tale  membership  anche  a  livello
economico: essendo quella britannica la seconda economia europea più
grande dopo quella tedesca, la sua presenza conferisce ulteriore vigore
al Mercato Unico Europeo.
L'Italia,  dal  canto  suo,  non  sembra  avere  particolare  interesse
all'attuazione del  Brexit; al contrario, il nostro Paese rischia di uscire
fortemente  penalizzato  in  caso  di  concretizzazione  di  un  simile
scenario.  L'Italia  ed  il  Regno  Unito  appaiono  infatti  legati  da  forti
legami  economici:  nella  classifica  del  Foreign  Direct  Investment
rivolto  verso  la  Gran  Bretagna,  l'Italia  figura  al  terzo  posto  tra  gli
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investitori europei335, mentre tra i due Paesi vi è una solida tradizione
di scambi commerciali.  
Un altro fattore, questa volta di tipo umano, spinge l'Italia ad auspicare
la  permanenza  del  Regno  Unito  all'interno  dell'Unione:  secondo
un'indagine  statistica  condotta  dall'Office  for  National  Statistics
britannico,  l'Italia  sarebbe  il  quinto  Paese  europeo  per  numero
complessivo di cittadini migrati oltremanica. 
Questi cittadini italiani emigrati (principalmente per ragioni di studio e
lavoro)  nel  Regno  hanno  finora  potuto  godere  dei  notevoli  diritti
derivanti  loro  dall'essere  lavoratori  comunitari  residenti  in  territorio
europeo.  È fuor  di  dubbio  che,  salvi  i  diritti  acquisiti  in  forza  dei
contratti vigenti, la loro posizione in caso di Brexit sarebbe oggetto di
progressivo deterioramento. 
L'Italia, di conseguenza, ha valide ragioni per partecipare attivamente
al negoziato e tentare con ogni mezzo a sua disposizione di evitare il
recesso del Regno Unito dall'Unione Europea.
Una precisazione è d'obbligo: il negoziato al quale si fa riferimento in
questa sede non è quello disciplinato dall'articolo 50 TUE, destinato ad
essere avviato da Cameron in caso di esito referendario favorevole al
“Leave”.  Ad un eventuale negoziato ex articolo 50 TUE, posteriore
alla  notifica  della  “decision  to  leave”,  parteciperebbero  i
rappresentanti del Regno Unito ed i negoziatori nominati dal Consiglio
in  linea  con  le  raccomandazioni  della  Commissione,  nella  cornice
giuridica offerta dall'art. 218, par. 3 TFUE. 
Le trattative nelle quali l'Italia potrà e dovrà utilizzare tutto il proprio
peso  sono  invece  quelle  volte  a  evitare  il  Brexit  raggiungendo  un
compromesso  utile  a  scongiurare  il  ricorso  da  parte  di  Londra  alla
clausola ex art. 50 TUE.
Tali  trattative  coinvolgono  il  governo  inglese,  i  governi  degli  altri
ventisette  Stati  membri  e  le  istituzioni  europee,  ed  hanno  preso
formalmente  il  via  il  10  Novembre  2015,  data  in  cui  il  premier
britannico ha esposto le proprie “richieste” a Donald Tusk, Presidente
del Consiglio Europeo.
Se, come abbiamo sottolineato in precedenza, un pieno accoglimento
di molte tra le richieste avanzate da Cameron supera di gran lunga i
poteri del Consiglio Europeo, richiedendo una revisione dei trattati che
in pochi vogliono336, questa è e sarà l'arena nella quale i leader europei
si confronteranno sulle riforme volute dal governo britannico.
In  particolare,  un  primo  confronto  si  è  tenuto  nella  sessione  del
Consiglio Europeo del 17-18 Dicembre 2015. Nel verbale conclusivo
del summit, appare chiaro che i leader europei sono ancora lontani dal
trovare un compromesso, avendo rinviato ogni decisione al Consiglio
335 UK TRADE & INVESTMENT (UKTI), Inward Investment Report 2014/2015, 
London, 2015, p. 12.
336 Vedi supra, Par. 4.2.
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Europeo programmato per Febbraio 2016:
VI. REGNO UNITO
20.  Il  Consiglio  europeo  ha  proceduto  a  uno  scambio  di
opinioni di carattere politico sui piani del Regno Unito per un
referendum sulla permanenza o l'uscita dall'UE. In seguito al
dibattito sostanziale e costruttivo tenutosi oggi, i membri del
Consiglio  europeo  hanno  convenuto  di  collaborare
strettamente per trovare soluzioni di reciproca soddisfazione in
tutti e quattro gli ambiti nella riunione del Consiglio europeo
del 18 e 19 febbraio 2016337.
Come analiticamente esposto nella prima parte del presente capitolo338,
le  proposte  di  riforma  avanzate  da  Cameron  abbracciano  quattro
macro-aree:  Economic  Governance,  Competitiveness,  Sovereignty,
Intra-EU Migration.
L'Italia, in quanto membro fondatore dell'Unione Europea, sua quarta
economia e Stato da sempre favorevole ad approfondire – nel comune
interesse – il grado d'integrazione dei Paesi europei, può giocare un
ruolo influente in tale negoziato. 
Un approccio pragmatico, ma al tempo stesso attento a non cedere sui
punti fermi della tradizionale posizione italiana verso l'UE, è quello
che con ogni probabilità animerà il  governo italiano nel corso delle
trattative.  In  particolare,  mentre  alcune  delle  richieste  avanzate  dal
governo britannico appaiono accettabili o negoziabili,  altre vanno in
direzione completamente opposta agli interessi italiani. 
Analizziamole in modo analitico.
La  materia  della  Competitiveness è  quella  ove  il  compromesso  tra
Roma  e  Londra  appare  più  facile  da  raggiungere:  le  proposte
britanniche volte a potenziare il Mercato Unico potrebbero facilmente
incontrare il favore del governo italiano. Il Single Digital Market ed il
Common Capital Market proposti dal Regno Unito appaiono del tutto
compatibili con le posizioni del governo italiano, il quale non può non
vedere  come  prioritaria  l'adozione  di  qualsiasi  misura  in  grado  di
risollevare l'economia e creare occupazione. Se da un lato la  Libera
circolazione dei capitali costituisce ormai principio decennale alla base
del Diritto dell'Unione, oggi sancito dall'art.63 TFUE, il settore degli
investimenti  appare  ancora  frammentato  e  segmentato  nei  ventotto
bacini nazionali, specie per quanto riguarda le piccole e medie imprese
(PMI), per le quali la fonte primaria di finanziamento resta il settore
337 SEGRETARIATO GENERALE DEL CONSIGLIO, Conclusioni adottate dal 
Consiglio Europeo nella riunione del 17-18 Dicembre 2015, Bruxelles, 
18.12.2015.
338 Vedi supra, Par. 4.2
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creditizio339, fortemente in crisi. 
L'ulteriore  facilitazione  della  circolazione  di  capitali  e  investimenti
all'interno  dell'Unione  costituisce  quindi  interesse  primario  per  un
Paese, quale l'Italia, ove l'economia nazionale trova la propria pietra
angolare nelle  PMI, fortemente indebolite dalla  crisi  e  bisognose di
nuovi canali di finanziamento alternativi alle banche. 
L'Italia  appare  quindi  ben  disposta  verso  le  richieste  britanniche  in
materia  di  Competitiveness,  lasciando  intravedere  una  probabile
convergenza  al  riguardo  tra  la  seconda  e  la  quarta  economia
dell'Unione340. 
Anche le proposte britanniche volte ad incoraggiare la realizzazione
del c.d. “Single Digital Market” (SDM) non possono che incontrare il
favore  del  governo  italiano.  La  Commissione  Europea  ha  posto  la
strategia del SDM tra le proprie  priorities, strutturando il progetto su
tre pilastri:  un migliore accesso online a beni e servizi  digitali,   un
contesto normativo in grado di favorire la crescita delle imprese attive
nel settore digitale e, infine, il  fermo proposito di puntare sul SDM
come traino per agganciare la ripresa in Europa341. 
Anche in questo caso, il completamento del SDM sembrerebbe offrire
un'opportunità  di  convergenza  tra  gli  interessi  italiani  e  quelli
britannici:  un  migliore  accesso  ad  un  mercato  integrato  del  settore
digital e maggiori possibilità per l'e-commerce potrebbero offrire nuovi
sbocchi e visibilità al  made in Italy,  dando nuovo ossigeno a quelle
PMI  che  costituiscono  l'ossatura  del  sistema  economico  italiano,
ancora  lontano dallo  sfruttare  pienamente  le  potenzialità  offerte  dai
nuovi mezzi di comunicazione. 
Il settore della  Competitiveness si dimostra pertanto l'area di riforma,
tra  quelle  indicate  da  Cameron,  in  cui  il  raggiungimento  di  un
pragmatico  compromesso  tra  Italia  e  Regno  Unito  appare  più
plausibile. 
L'approccio del governo italiano verso tali proposte dovrebbe essere
aperto, essendo gli interessi britannici in questo settore allineati con
quelli della Commissione e, in fin dei conti, con quelli italiani, volti
tutti a favorire lo sviluppo economico.
Per  quanto  riguarda  la  materia  della  Sovereignty,  la  ricerca  di  un
compromesso appare più complessa, ma non per questo impossibile. 
Il  Regno  Unito  vuole  svincolarsi  dall'impegno  a  realizzare  una
“Unione  sempre  più  stretta  tra  i  popoli  d'Europa” contenuto  nel
preambolo  al  Trattato  sull'Unione  Europea.  Se,  come  ricordato  in
339 COMMISSIONE EUROPEA, Libro Verde: costruire un'Unione dei mercati dei 
capitali, Bruxelles, 18.2.2015, p. 8.
340  ALCARO, Italy and the Renegotiation of the UK's EU Membership, in IAI 
Working Papers 15/45, Istituto Affari Internazionali, Roma, 2015, p. 5.
341 EUROPEAN COMMISSION, Priority: Digital Single Market in 
www.ec.europa.eu
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precedenza342, tale affermazione solenne non pone alcuna obbligazione
giuridica in capo agli Stati membri quanto piuttosto un forte  input di
tipo politico, la sua rimozione o limitazione – anche solo nei confronti
del  Regno  Unito  –  richiederebbe  senza  dubbio  una  revisione  del
Trattato sull'Unione Europea o del Protocollo n. 15 relativo allo status
britannico. 
Tale  intervento,  impossibile  da  attuare  al  di  fuori  della  cornice
normativa offerta dall'art. 48 TUE, appare complesso e difficilmente
destinato a esiti favorevoli.
Ciononostante, andando oltre una mera interpretazione letterale delle
richieste  di  Cameron,  occorre  altresì  prendere  atto  che  l'Unione
Europea  va  assumendo  sempre  più  una  dimensione  “multilivello  e
concentrica”:  la  governance  appare  infatti  distribuita  su  più  livelli
secondo un assetto talvolta differenziato anche in base agli  Opt-Out
degli Stati membri o alla loro membership dell'Eurozona. 
L'Italia potrebbe cercare di raggiungere un fruttuoso compromesso con
i  desideri  del  Regno  Unito  senza  per  questo  tradire  la  propria
tradizione  europeista  e  filo-federalista:  il  governo  italiano  potrebbe
riprendere  le  concilianti  argomentazioni  espresse  dal  Consiglio
Europeo  nelle  proprie  conclusioni  relative  alla  sessione  del  26-27
Giugno 2014:
27.Il Regno Unito ha manifestato alcune preoccupazioni sul futuro
sviluppo dell'UE.
A  queste  preoccupazioni  occorrerà  far  fronte.  In  questo
contesto  il  Consiglio  europeo ha rilevato che il  concetto di
unione  sempre  più  stretta  lascia  spazio  a  percorsi  di
integrazione diversi per paesi diversi, permettendo a quelli che
intendono approfondire l'integrazione di andare avanti in tal
senso  e  rispettando  nel  contempo  il  desiderio  di  chi  non
intende procedere oltre nell'integrazione343. 
La dichiarazione interpretativa del Consiglio Europeo – sprovvista di
valore vincolante –  circa la portata dell'assunto relativo alla “Unione
sempre più stretta”, è di estrema importanza.  
Se attuata, essa rappresenterebbe il primo riconoscimento esplicito, a
livello istituzionale, della volontà del Consiglio Europeo di orientare
l'evoluzione dell'Unione Europea verso un modello di  “integrazione
modulare” in cui, fermo l'impegno della maggioranza degli Stati ad
approfondire progressivamente il loro grado di integrazione, i membri
restii possano in qualche modo farsi esentare da tali ulteriori sviluppi,
dando  vita  ad  un  “outer  circle” dell'Unione,  senza  per  questo
342 Vedi supra, Par. 4.2
343 SEGRETARIATO GENERALE DEL CONSIGLIO, Conclusioni adottate dal 
Consiglio Europeo nella riunione del 26-27 Giugno 2014, Bruxelles, 27.6.2014
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rallentare gli Stati favorevoli alla realizzazione di un'integrazione più
stretta.
Se davvero si vuole evitare la secessione del Regno Unito il negoziato
dovrà  produrre  concessioni,  anche  minime,  in  grado  di  placare  la
tempesta  euroscettica  attualmente  in  corso  in  Inghilterra  e,  in
particolare, nella maggioranza di governo a Westminster. 
Se da un lato l'Italia, Paese fondatore la cui politica europea è stata
costantemente votata al  desiderio di una maggiore integrazione, non
potrà  in  nessun  modo  acconsentire  alla  rimozione  dell'assunto  in
questione  dal  preambolo  al  trattato,  il  governo  di  Roma  potrebbe
mantenersi cautamente aperto a ipotesi che permettano al Regno Unito
di  stabilizzare  il  proprio  grado  di  integrazione  al  livello  attuale,  a
condizione  di  impedirgli  al  tempo  stesso  di  ostacolare  in  futuro  i
membri desiderosi di procedere ad un'ulteriore integrazione.
Facendo leva sulla deliberazione interpretativa adottata dal Consiglio
Europeo nella seduta del Giugno 2014, l'Italia potrebbe concordare ad
esempio,  assieme agli  altri  ventisette,  l'impegno  solenne  (adottabile
anche nell'ottica di una futura riforma del Protocollo n.15, impossibile
da ottenere  prima del  referendum) a riconoscere al  Regno Unito  la
facoltà di far parte di questo outer circle, privandolo però del potere di
bloccare progetti di più approfondita integrazione portati avanti dagli
altri Stati membri.
Tornando alla posizione italiana circa le proposte britanniche attinenti
all'area della  Sovereignty, la mozione volta ad attribuire ai parlamenti
nazionali il potere di respingere normative europee indesiderata (c.d.
Red Card) rischia di dare agli Stati membri o a coalizioni degli stessi il
potere di paralizzare l'introduzione di nuove normative europee. 
La  Red  Card  rischierebbe  di  rendere  incerta  l'azione  legislativa
dell'Unione  ogni  qual  volta  il  perseguimento  dell'interesse  comune
europeo, cui sono rivolti i suoi atti normativi, confligga con quello di
alcuni Stati membri.
Proposte  come quella  della  Red Card vanno in senso contrario alla
politica  europea  tradizionalmente  condotta  dall'Italia,  da  sempre
favorevole al trasferimento di poteri agli organi europei e non di rado
ispirata  da una logica apertamente federalista.  Per questo motivo,  il
governo Renzi si mostrerà con ogni probabilità restio a dare il proprio
appoggio a misure volte ad attribuire ai parlamenti nazionali potere di
iniziativa o veto all'interno del procedimento legislativo dell'Unione.
L'Italia potrebbe mostrarsi più aperta, ove lo imponga la ricerca di un
compromesso  volto  a  evitare  il  Brexit,  a  soluzioni  meno  drastiche,
quali  le  c.c.d.d.  “Yellow  Card” e  “Orange  Card”,  misure  tese  a
sospendere  temporaneamente l'efficacia  di  nuove normative europee
qualora un certo numero di parlamenti  nazionali  ne faccia richiesta,
mostrando l'intenzione di studiarne meglio le implicazioni.
La  Yellow  Card permetterebbe  di  venire  incontro  alle  richieste  del
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Regno Unito senza tuttavia intaccare le prerogative della Commissione
Europea, del Consiglio e del Parlamento Europeo. 
Dal punto di vista giuridico, l'introduzione formale della  Red Card  o
della Yellow Card richiede la revisione ex art. 48 TUE del Protocollo
n.1 allegato al TUE ed al TFUE, “sul ruolo dei Parlamenti nazionali
nell'Unione Europea”,  la  quale  non potrà  certo avvenire  in  sede  di
Consiglio Europeo344. Ciononostante, un accordo inter-istituzionale tra
le istituzioni europee titolari del procedimento legislativo dell'Unione
potrà ottenere risultati analoghi senza rendere necessario il ricorso alla
riforma dei trattati.
Terza area posta da Cameron al centro delle trattative volte ad evitare il
Brexit è quella della Economic Governance. 
La  prima  richiesta  avanzata  dal  Regno  Unito  è  quella  di  veder
riconosciuta la pluralità di valute vigente all'interno dell'Unione.
Come sappiamo, l'art. 119, par. 2 TFUE qualifica l'euro come “moneta
unica”  dell'Unione, ribadendo altresì la necessità in campo agli Stati
membri di intraprendere una politica monetaria e di cambio uniche. 
In linea di principio, infatti, tutti gli Stati membri dell'Unione hanno
l'obbligo di adottare progressivamente l'euro, man mano che integrano
i Criteri di Convergenza. 
Ciononostante,  tale  impegno  non  si  estende  a  due  Stati  membri:  il
Regno Unito e la Danimarca, i quali hanno ottenuto un apposito Opt-
Out.  Essendo  tali  esenzioni  disciplinate  all'interno  di  appositi
protocolli allegati al TUE ed al TFUE, il Diritto dell'Unione di rango
primario  riconosce  già  de  facto la  pluralità  di  valute  esistente  in
Europa. In questo frangente di negoziato, l'Italia dovrebbe adottare un
approccio cauto ma al tempo stesso pragmatico: gli elementi di Diritto
appena ricordati permettono all'Italia di affermare pacificamente che
nell'Unione Europea vi è una pluralità di valute  de facto, compatibile
con il quadro normativo formato dai trattati e dai protocolli allegati e,
pertanto, legittima. 
Qualunque approccio che, in questo frangente, andasse oltre l'adozione
di mere dichiarazioni solenni puntando ad un riconoscimento espresso
di tale pluralità di valute all'interno del TUE o del TFUE richiederebbe
una revisione  ex art.  48 TUE, dalla  quale  la  posizione italiana non
trarrebbe alcun vantaggio. 
Il  riconoscimento  della  legittimità  dell'assetto  attualmente  vigente
(l'euro  è  la  moneta  degli  Stati  partecipanti  all'Unione  Economica  e
Monetaria, mentre Regno Unito e Danimarca conservano il diritto al
mantenimento delle proprie valute, in forza degli appositi Opt-Outs da
essi contratti) sarà più che sufficiente, non essendo necessaria – né, per
il governo italiano, auspicabile – una riforma volta ad inserire nella
lettera  dei  Trattati  un  (superfluo)  richiamo  esplicito  alla  legittimità
344 Per maggiori dettagli sulle questioni giuridiche sottese alla Red Card, alla Yellow
Card ed alla loro introduzione, vedi supra Par. 4.2.
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della pluralità di valute esistente.
Nel  medesimo  settore,  Cameron  chiede  altresì  che  ai  Paesi
dell'Eurozona  sia  tolta  la  facoltà  di  adottare  decisioni  in  grado  di
pregiudicare gli altri membri dell'Unione. 
Il  Diritto  primario  dell'Unione  non  autorizza  però  gli  Stati
dell'Eurozona ad  adottare  decisioni  vincolanti  per  i  restanti  membri
dell'Unione.  Le  misure  di  interesse  comune  devono  infatti  essere
adottate attraverso i meccanismi decisionali appositamente previsti dai
trattati,  coinvolgenti tutti gli Stati membri. L'architettura dell'Unione
prevede già, per di più, misure di salvaguardia dei Paesi esterni all'area
euro: ne è un esempio la facoltà in capo a questi ultimi di ottenere la
restituzione di parte della quota di budget dell'UE sottoscritta ove delle
risorse versate abbiano beneficiato solo i Paesi dell'Eurozona.
In  risposta  alle  preoccupazioni  espresse  dal  Regno  Unito,  l'Italia
dovrebbe rassicurare i partner britannici ricordando che i meccanismi
di cui sopra costituiscono già una tutela sufficiente per gli Stati esterni
all'Eurozona. 
L'Italia non nutre  opposizioni  di  tipo ideologico ad un più esplicito
riconoscimento  del  principio  in  virtù  del  quale  la  membership
dell'Eurozona non deve tradursi in discriminazioni ai danni dei restanti
membri dell'Unione. Ciononostante, il governo Renzi si opporrà con
certezza  all'introduzione  di  qualunque misura  in  grado di  mettere  a
repentaglio la stabilità dell'Eurozona e la capacità di  quest'ultima di
rispondere a crisi future.
L'area euro costituisce infatti il core dell'Unione, e difficilmente potrà
affrontare le sfide che la attendono senza approfondire ulteriormente il
proprio grado di integrazione.
L'ultima  area  d'intervento  citata  da  David  Cameron  nella  lettera  di
Novembre  a  Donald  Tusk  riguarda  la  gestione  del  fenomeno
dell'Immigration.
Il  Regno  Unito  ha  visto  crescere  in  modo  progressivo  il  flusso  di
migranti in arrivo. Su una popolazione complessiva di circa 64 milioni
di abitanti i residenti britannici ammontano a 58,3 milioni, mentre gli
immigrati,  circa sei  milioni,  sono per la  metà cittadini  di  altri  Stati
dell'Unione. 
Il governo inglese, conscio che il dibattito interno su tale tema appare
ormai incandescente, ha avanzato in questa materia le sue richieste più
ardite,  giunte a mettere  in discussione persino la libera circolazione
intracomunitaria dei cittadini dell'Unione. 
In primo luogo, il  premier inglese desidera introdurre misure tese a
limitare l'accesso al Regno Unito a futuri cittadini europei, finché i loro
Paesi  di  provenienza,  freschi  di  adesione,  non  conseguano  una
maggiore convergenza con le altre economia europee.
Il  Diritto  dell'Unione  offre  già  strumenti  volti  a  limitare
temporaneamente  la  circolazione  dei  neo-cittadini dell'Unione
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provenienti da Stati di recente adesione.
Il governo italiano, consapevole che una temporanea limitazione della
libertà di circolazione dei lavoratori ex art. 45 TFUE costituisce pratica
già  utilizzata  in  occasione  dei  più  recenti  allargamenti,  potrebbe
mostrarsi aperto accettando l'introduzione di ulteriori misure restrittive
da  applicarsi  alle  future  adesioni,  a  patto  che  abbiano  natura
temporanea. 
L'Italia dovrebbe invece schierarsi fermamente contro misure volte a
introdurre limitazioni de facto a tempo indeterminato, discriminatorie e
incompatibili col Diritto dell'Unione.
Ancor  più  scalpore  ha  destato  la  proposta  britannica  di  limitare  il
godimento da parte di lavoratori europei residenti nel Regno Unito di
alcuni benefits e diritti sociali, subordinandolo al previo versamento di
quattro anni di contributi previdenziali.
Tali  richieste  sono  destinate  a  incontrare  duri  ostacoli  di  natura
giuridica  e  politica345.  Se  la  limitazione  sistematica  di  tali  diritti
configura un'evidente violazione del divieto di discriminazione sancito
dall'art.  45,  par.  2  TFUE,  un  eventuale  emendamento  del  trattato
appare incompatibile con la tempistica del referendum britannico.
Il governo presieduto da Matteo Renzi dovrà mostrarsi estremamente
fermo sul punto: l'Italia non dovrebbe cedere di fronte all'introduzione
di  misure  destinate  a  creare  sistematiche  discriminazioni  di  durata
illimitata  a  scapito  dei  cittadini  europei  i  quali  lavorino  nel  Regno
Unito. Oltre a creare inaccettabili discriminazioni nel trattamento dei
lavoratori  europei  residenti  oltremanica,  il  pieno accoglimento delle
proposte britanniche in questo settore colpirebbe duramente la libertà
di  circolazione  dei  lavoratori e  la libertà  di  stabilimento che,  da
sempre, trovano posto al cuore del Mercato Unico.
L'Italia  appare  naturalmente  sospinta  verso  tali  posizioni  da
considerazioni  ideali:  in  primo  luogo, la  sua  tradizionale  posizione
fortemente  europeista  appare  incompatibile  col  tentativo  in  atto  di
ridimensionare  alcune  conquiste  fondamentali  dell'integrazione
europea, quali le libertà fondamentali ed il divieto di discriminazione
tra lavoratori comunitari.
Altri  argomenti,  di  natura  pratica,  avranno però altrettanto  peso nel
forgiare la posizione italiana in questa partita delicata: nel solo 2014, i
nostri  concittadini  registratisi  ai  servizi  di  previdenza  sociale  nel
Regno Unito sono stati ben 57'600, registrando un incremento su base
annua del 37% rispetto al 2013.
I residenti italiani, solo a Londra, superano ormai i 250'000, mentre la
stima dei nostri concittadini residenti in tutto il Regno Unito ammonta
a circa 600'000 unità346.
345 Vedi supra, Par. 4.2
346 Gran Bretagna: immigrazione mai così alta, ed è record di Italiani, in Il Corriere
della Sera, 27.8.2015.
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In tempi  di  crisi  economica  ed incertezza  verso il  futuro,  il  Regno
Unito rappresenta ormai  una delle  principali  destinazioni  per  i  tanti
Italiani decisi a cercare migliori opportunità di vita all'Estero.
È proprio  nella  materia  dell'Immigrazione,  ed  in  particolare  nella
discussione relativa alla limitazione della libertà di circolazione e dei
diritti  sociali  dei  lavoratori  comunitari,  che  il  governo Renzi  dovrà
agire  con  vigore  in  difesa  dell'interesse  nazionale  italiano,  per  una
volta  coincidente  con  quello  comunitario,  e  arginare  le  proposte
britanniche  volte  a  rimettere  in  discussione  conquiste  la  cui  eredità
appartiene a tutti. 
L'Italia,  membro  fondatore  del  progetto  di  integrazione  europea  e
quarta economia dell'Unione347, ha tutte le potenzialità per giocare un
ruolo decisivo nel negoziato volto ad evitare l'addio del Regno Unito
dopo  quarantatré  anni  di  convivenza  –  talvolta  pacifica,  talvolta
turbolenta – nella casa comune europea.
Le questioni che il premier Cameron ha sollevato appaiono delicate e
richiedono una strategia negoziale all'altezza della loro complessità: il
governo italiano  dovrà  tenere  un  approccio  coerente  con le  proprie
posizioni tradizionali, ma al tempo stesso pragmatico.
L'Italia,  da sempre più lungimirante di  altri  partner  europei  nel non
lasciar  oscurare  l'interesse  dell'Europa  –  comune  per  definizione  –
dalla mera ragion di Stato nazionale, è consapevole che tanto l'Unione
quanto il  Regno Unito uscirebbero danneggiati  e  ridimensionati  dal
concretizzarsi del Brexit348. 
In conclusione, l'unico mezzo per mantenere il Regno Unito all'interno
dell'Unione pare essere il riconoscimento de facto da parte del governo
di  Roma,  dei  propri  partners  e  dell'Unione della  nascita  di  una
“Europa concentrica”, un modello incentrato su un nucleo fortemente
integrato  (l'Eurozona)  ma  rispettoso  della  volontà  di  alcuni  Stati
membri  di  fermarsi  ad un livello  meno approfondito  di  cessione di
sovranità349. 
La recente dichiarazione congiunta350 rilasciata da Paolo Gentiloni e
Philip Hammond, Ministri degli Esteri di Italia e Regno Unito, lascia
presagire l'assunzione da parte del governo di Roma di una posizione
del tutto simile a quella ipotizzato nel nostro discorso. 
347 Fonte: The World Bank, data. Informazioni disponibili al link:  
http://data.worldbank.org/country/italy.
348 Vedi supra Nota 340, Op. Cit., p. 3.
349 POLI, Italy and Brexit, in Der (europäische) Föderalist, 24.11.2015. Articolo 
disponibile al seguente link: www.foederalist.eu/2015/11/eleonora-poli-italy-
brexit.html
350 GENTILONI, HAMMOND, Roma e Londra assieme per migliorare l'Unione, 
Nota congiunta dei Ministri degli Esteri di Italia e Regno Unito, 15.12.2015. 
Testo disponibile al seguente link: 
http://www.esteri.it/mae/it/sala_stampa/archivionotizie/interviste/gentiloni-e-
hammond-roma-e-londra.html
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Se la dichiarazione congiunta lascia trasparire una netta differenza di
visioni circa l'obiettivo finale dell'integrazione europea (federalista per
l'Italia,  incentrato  sul  Mercato  Unico  e  allergico  verso  ulteriori
integrazioni  da  parte  del  Regno  Unito),  questa  circostanza  appare
bilanciata  da  un  approccio  pragmatico:  comune  è  il  desiderio  di
rendere l'Unione più competitiva, sfruttare il  Single Digital Market  a
pieno regime e, infine, diminuire il peso della normativa gravante sulle
imprese. 
Nella  nota  congiunta  il  governo  italiano  inaugura  al  tempo  stesso
un'inedita  apertura  verso  l'ipotetica  evoluzione  concentrica
dell'Unione.  Quest'ultima  pare  quindi  inevitabilmente  destinata  ad
articolarsi  su un'Eurozona – che Roma immagina destinata  a  futura
Unione Politica – ed un outer circle connotato da un minore grado di
integrazione.
Se da un lato tale strategia sarà probabilmente in grado di placare i
malumori  britannici  nel  breve  termine,  la  medesima rischia  però di
produrre  nel  lungo  periodo  pericolosi  effetti  collaterali,  aprendo  la
strada  alla  frammentazione  dell'Unione  o  alla  nascita  di  un'Europa
bicefala  sottoposta  al  costante  rischio  di  cadere  in  aperta
schizofrenia351. 
La cura, pertanto, rischia di ferire il paziente più della malattia, qualora
i  policy makers europei non si dimostrino in grado di inserirla in una
visione  complessiva  dell'Europa  che  sta  sorgendo  e  che  desiderano
costruire nel lungo periodo. 
In  assenza  di  adeguati  contrappesi,  l'inaugurazione  di  un'Europa  a
integrazione  modulare,  congiuntamente  al  protrarsi  della  crisi
dell'Eurozona e allo sgretolamento in atto di alcuni pilastri dell'Europa
Unita, quale l'accordo di Schengen, rischia di dar vita alla tanto temuta
Europe à la carte o, peggio ancora, far tramontare definitivamente il
sogno di un'Europa unita. 
In  sintesi,  l'approccio  italiano  alle  proposte  britanniche  dovrebbe
essere:  favorevole,  per  le  proposte  in  materia  di  Competitiveness;
critico, nei confronti della Red Card e di qualunque riforma in grado di
mettere  a  repentaglio  il  corretto  funzionamento  dell'Unione,
indebolendo  la  primazia  del  Diritto  da  essa  prodotto  (Sovereignty);
cautamente  aperto  nei  confronti  della  volontà  britannica  di  veder
riconosciuta la pluralità di valute  de facto  già esistente nell'Unione e
l'impossibilità per i membri dell'Eurozona di adottare provvedimenti in
grado di nuocere agli Stati che non vi partecipano, a condizione che
questi ultimi non siano messi in condizione di impedirne l'eventuale
ulteriore  integrazione  (Economic  Governance);  fermo  nel  non
permettere l'eccessiva compressione della libertà di circolazione e di
stabilimento,  conquiste  fondamentali  del  progetto  europeo
351 NERI GUALDESI, L'Italia e la ristrutturazione dell'UE, in AffarInternazionali, 
28.1.2016.
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(Immigration)352.  
Prima di concludere, merita attenzione un'ulteriore fattore in grado di
spingere il governo presieduto da Matteo Renzi ad agire per trattenere
il Regno Unito all'interno dell'Unione cercando altresì opportunità per
il  nostro  Paese  secondo  la  strategia  appena  delineata:  la
concretizzazione  del  Brexit  costituirebbe  benzina  sul  fuoco  in  un
dibattito  politico  interno  che,  inasprito  dalla  crisi,  annovera  già
preoccupanti sintomi di euroscetticismo, nazionalismo e xenofobia.
L'addio del Regno Unito costituirebbe infatti un precedente pericoloso
in  un  Paese  ove  più  d'una  forza  politica  mainstream è  arrivata  a
invocare apertamente l'uscita dall'Unione Europea o dall'euro353. 
In questo contesto,  il  ruolo dell'Italia nel difendere l'idea di Europa
unita  e  le  conquiste  di  civiltà  da  essa  procurate  da  chi  vorrebbe
smantellarla e rimetterne in discussione ogni conquista appare più che
mai essenziale. 
4.7   Le proposte di compromesso avanzate da Tusk
In data 2 Febbraio 2016, l'accorata lettera inviata da David Cameron il
10 Novembre 2015 al Presidente del Consiglio Europeo allo scopo di
esporre  le  riforme  che  il  Regno  Unito  riteneva  necessarie  per
proseguire  la  propria  permanenza  all'interno  dell'Unione  ha  trovato
finalmente una prima risposta. 
Il Presidente del Consiglio Europeo Donald Tusk, in ottemperanza al
ruolo attribuitogli  dall'art.  15,  par.  6, lett.  b) del TUE354,  si  è infatti
adoperato  per  facilitare  la  ricerca  di  un compromesso  dopo che  gli
scarsi  progressi  ottenuti  nella  seduta di Dicembre dell'organo da lui
presieduto  avevano  accresciuto  le  preoccupazioni  di  un  imminente
Brexit.
Nell'introdurre le proprie proposte, Tusk esordisce affermando:
“Keeping the unity of the European Union is the biggest challenge for
all of us and so it is the key objective of my mandate. It is in this spirit
that  I  put  forward  a  proposal  for  a  new  settlement  of  the  United
Kingdom within the EU. To my mind it goes really far in addressing all
the concerns raised by Prime Minister Cameron. The line I did not
352 Vedi supra Nota 340, Op. Cit., pp. 5-9.
353 POLI, European views on UK's renegotiation: Italy - A Brexit would create a 
dangerous political precedent for Italy, in Europp - European Politics and Policy, 
London School of Economics, 30.9.2015. Articolo disponibile al seguente link: 
http://bit.ly/1LO5bw5 
354 La disposizione attribuisce al Presidente del Consiglio Europeo, tra gli altri 
compiti, quello di “assicura[re] la preparazione e la continuità dei lavori del 
Consiglio Europeo, in cooperazione con il Presidente della Commissione e in 
base ai lavori del Consiglio Affari Generali”.
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cross, however, were the principles on which the European project is
founded”355.
Tale introduzione ci offre da subito spunti interessati sui quali fondare
la  nostra  riflessione:  Tusk  afferma  di  aver  cercato,  nel  tentativo
estremo di favorire un compromesso che a molti appariva impossibile,
di andare incontro il più possibile alle richieste avanzate dal premier
Cameron.  Ciò  però,  a  suo  dire,  non  è  avvenuto  ad  ogni  costo:  il
Presidente  del  Consiglio  Europeo  afferma  infatti  di  non  aver
oltrepassato il confine tracciato dal rispetto dei principi fondamentali
che animano il progetto europeo.
Prima di passare ad un'analisi contenutistica delle proposte avanzate da
Tusk pare doveroso riflettere sulla forma giuridica dei provvedimenti
attraverso  i  quali  il  Presidente  del  Consiglio  Europeo  immagina  di
articolare la risposta dell'Unione alle richieste del Regno Unito: 
“The  draft  Decision  of  the  Heads  notes,  in  particular,  the
Commission's  intention  to  propose  changes  to  EU  legislation  as
regards the export of child benefits and the creation of a safeguard
mechanism to respond to exceptional situations of inflow of workers
from  other  Member  States.  A  draft  Commission  Declaration  also
relates to this mechanism.
This approach, as well as the exact duration of the application of such
a mechanism need to be further discussed at our level. 
Most  of  the  substance  of  this  proposal  takes  the  form of  a  legally
binding Decision of the Heads of State or Governments. 
We should also be prepared to discuss the possible incorporation of
the  substance  of  a  few  elements  covered  by  the  Decision  into  the
Treaties at the time of their next revision”356.
In  sintesi,  la  strategia  dell'Unione  volta  a  scongiurare  il  Brexit
immaginata da Tusk si articolerà: nell'adozione di decisioni congiunte
da parte dei ventotto Capi di Stato e di Governo in sede di Consiglio
Europeo,  soprattutto  di  tipo  interpretativo,  o  costituenti  impegni  a
future azioni; nella elaborazione, da parte della Commissione Europea,
di  proposte  legislative  volte  ad  introdurre  emendamenti  capaci  di
riflettere,  nel Diritto secondario dell'Unione,  alcuni dei cambiamenti
auspicati dal Regno Unito; la presa d'atto dell'eventuale necessità di
future  riforme dei  trattati,  le  quali  però vengono rinviate  a  data  da
destinarsi.
355 TUSK, Letter by President Donald Tusk to the Members of the European 
Council on his proposal for a new settlement for the United Kingdom within the 
European Union, in European Council, Office of the President, Press Release, 
Bruxelles, 2.2.2016.
356 Vedi supra Nota 355, Op. Cit.
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Occorre ricordare che, nonostante il linguaggio utilizzato nella lettera
del Presidente del Consiglio Europeo sia a tratti fuorviante, le decisioni
adottate  dal  Consiglio  Europeo  non  hanno  valore  legislativo.  A
differenza  del  Consiglio  dell'Unione,  il  Consiglio  Europeo  non
partecipa al processo legislativo dell'Unione Europea.
Come sottolinea l'art. 15, par. 1 del TUE,
1.  Il  Consiglio  europeo  dà  all'Unione  gli  impulsi  necessari  al  suo
sviluppo e ne definisce gli orientamenti e le priorità politiche generali.
Non esercita funzioni legislative357.
Tale circostanza non deve però illudere il lettore, portandolo a sminuire
l'importanza e l'influenza del Consiglio Europeo, che anzi detiene un
ruolo sempre più centrale nel decision making dell'Unione. 
Le  conclusioni  da  esso  adottate  definiscono  infatti  la  futura  azione
della  stessa:  seppur  formalmente  estraneo  al  processo  legislativo
disciplinato dall'art. 289 TFUE, il Consiglio Europeo è l'ispiratore di
tutta l'azione politica e, conseguentemente, normativa dell'Unione.
Tornando  all'analisi  della  lettera  di  Tusk,  l'azione  anti-Brexit
dell'Unione  sembra  destinata  a  svilupparsi  almeno  per  il  momento
all'interno del quadro normativo offerto dai trattati.
Tale circostanza riduce fortemente il grado d'incisività a disposizione
delle  azioni  che  saranno  intraprese,  dando  però  al  tempo  stesso  al
premier britannico la possibilità di offrire ai propri compatrioti risultati
sufficienti  a  permettergli  di  iniziare  una  campagna  in  favore  dello
“Stay in” in vista del futuro referendum.
La  exit strategy delineata da Donald Tusk trova il suo perno in una
Bozza  di  decisione  dei  Capi  di  Stato  e  di  Governo,  riuniti  nel
Consiglio Europeo, riguardante un nuovo assetto per il Regno Unito
all'interno dell'Unione Europea358, alla quale vengono allegate ulteriori
bozze di atti e dichiarazioni da far adottare tanto al Consiglio Europeo
quanto alla Commissione.
Andiamo ora a esaminare le proposte di compromesso avanzate dal
Presidente del Consiglio Europeo nelle quattro aree di riforma indicate
dai Britons, base operativa sulla quale interverrà il Consiglio Europeo
del 18-19 Febbraio 2016.
Iniziando dall'area della Competitiveness (Sezione B della bozza), che
avevamo descritto  come il  più facile  terreno di  compromesso tra  il
Regno  Unito  e  le  sue  controparti  negoziali,  la  bozza  di  decisione
sottoposta  da  Tusk  al  Consiglio  Europeo  prevede  il  richiamo  di
357 Articolo 15, Par. 1, Trattato sull'Unione Europea.
358 OFFICE OF THE PRESIDENT OF THE EUROPEAN COUNCIL, Draft 
decision of the Heads of State or Government, meeting within the European 
Council, concerning a new settlement for the United Kingdom within the 
European Union, Bruxelles, 2.2.2016.
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quest'ultimo  alle  istituzioni  titolari  del  processo  legislativo  europeo
affinché rafforzino il Mercato Unico, rendendolo capace di competere
al meglio in un contesto globale in evoluzione. Il Consiglio Europeo
invita  altresì,  in  tale  bozza  di  decisione,  le  istituzioni  europee
competenti e gli Stati membri a ridurre il volume complessivo della
regolamentazione  gravante  sulle  imprese  europee,  facendo  altresì
attenzione a mantenere l'alto standard di tutela dei consumatori proprio
del mercato europeo.
Alla materia della  Competitiveness Tusk dedica anche una bozza di
dichiarazione, da allegare alla decisione principale359.
In  tale  dichiarazione  allegata,  il  Consiglio  Europeo,  dopo  aver
sottolineato  la  necessità  di  mettere  in  campo  nuove  azioni  volte  a
favorire  la  crescita,  a  partire  dai  settori  dell'energia  e  del  digitale,
richiama  l'attenzione  di  tutte  le  istituzioni  europee  competenti  allo
scopo di fissare obiettivi chiari e stringenti per la riduzione del peso
della regolamentazione, ritenuta eccessiva, gravante sulle imprese ed
in primo luogo su quelle di piccole e medie dimensioni.
A tale scopo, il Consiglio Europeo incoraggia la Commissione Europea
a proseguire gli sforzi già messi in atto in tal senso a partire dal proprio
REFIT Programme360.  Quest'ultimo  costituisce  un  insieme  di  azioni
volte a comprendere quali  settori del Diritto dell'Unione soffrano di
un'ipertrofia  dannosa  per  le  imprese  europee  e,  conseguentemente,
alleviare il carico normativo mantenendo elevati standard di tutela del
consumatore.  Il  programma  si  incentra  sulla  REFIT  Platform,  una
struttura  che  garantisce  il  dialogo  continuo  su  tali  tematiche  tra  la
Commissione, da un lato, e gli esperti governativi ed i rappresentanti
del mondo del lavoro e della società civile, dall'altro.  REFIT è infine
completato  dalla  pubblicazione  a  cadenza  annuale  di  un  report
informativo sui progressi effettuati.
La  bozza  di  dichiarazione  rimarca  inoltre  l'apprezzamento  del
Consiglio  Europeo  per  ogni  progresso  nella  conclusione  di  nuovi
accordi commerciali, ed invita la Commissione a rilanciare le trattative
attualmente  in  corso  con  gli  Stati  Uniti,  il  Giappone  e  tutti  i  key-
partners dell'Unione, in primo luogo latinoamericani e asiatici.
Le  soluzioni  proposte  in  materia  di  Economic  Governance  trovano
invece  spazio nella  Sezione A della  Draft  decision  of  the  Heads of
State  or  Government  concerning  a  new  settlement  for  the  United
Kingdom within the European Union. 
La  bozza  di  decisione  si  preoccupa  fin  da  subito,  nel  Par.  1  della
Sezione A, di ribadire l'assetto dei rapporti tra Stati  dell'Eurozona e
359 OFFICE OF THE PRESIDENT OF THE EUROPEAN COUNCIL, Draft 
European Council Declaration on Competitiveness, Bruxelles, 2.2.2016.
360 EUROPEAN COMMISSION, What is REFIT?, in Better Regulation, 
informazioni disponibili al seguente link: http://ec.europa.eu/smart-
regulation/refit/index_en.htm
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altri  Stati  membri  già  delineato  dai  trattati,  esplicitando le  garanzie
verso eventuali abusi a disposizione di entrambe le parti.
Si riafferma in primo luogo che qualsiasi discriminazione tra persone
fisiche o giuridiche basata sulla valuta adottata dallo Stato cui fanno
riferimento  è  assolutamente  proibita,  mentre  ogni  differenza  di
trattamento da parte dell'Unione Europea dovrà essere giustificata da
ragioni  oggettive.  Si  afferma  solennemente  l'impegno  degli  Stati
membri  a  non adottare  atti  legislativi  riguardanti  l'Eurozona i  quali
siano pregiudizievoli per l'integrità e la coesione del Mercato Unico, o
che possano indirettamente essere d'ostacolo al commercio tra gli Stati
membri.
Dall'altro  lato,  gli  Stati  membri  la  cui  moneta  non  è  l'euro  si
impegnano ad astenersi dal fare ostruzionismo ad atti la cui adozione
risulta  necessaria  per  il  corretto  funzionamento  dell'Eurozona,  così
come dall'intraprendere  azioni  potenzialmente  pregiudizievoli  per  la
stessa.
Il Regno Unito riceve inoltre rassicurazione circa la persistente validità
(mai messa in dubbio, del resto) delle esenzioni derivanti dagli  Opt-
Outs  sottoscritti  in  materia  di  Unione  monetaria  (Protocollo  n.15),
applicazione dell'Accordo di Schengen (Protocolli n.19 e n.20) e Carta
dei  diritti  fondamentali  dell'Unione  Europea  (Protocollo  n.30),  così
come delle facoltà derivanti dall'Opt-In sancito dal Protocollo n.21.
Il  Par.  2 della Sezione A chiarisce inoltre che la normativa europea
relativa alla costituenda Unione Bancaria, comprendente l'attribuzione
alla  Banca  Centrale  Europea  di  poteri  in  materia  di  supervisione
prudenziale e vigilanza finanziaria, si applicherà solamente agli istituti
di credito aventi sede in Stati dell'Eurozona e, eventualmente, a quelli
di altri Stati membri i quali abbiano concluso uno specifico accordo di
cooperazione con la BCE.
La vigilanza prudenziale negli Stati non aderenti all'euro resta, come
ricordato dal Par. 4, competenza esclusiva delle loro autorità nazionali,
salva la conclusione degli accordi di cooperazione di cui sopra.
Il Par. 3 prende in considerazione un tema caro a Downing Street sin
dai tempi del Rebate ottenuto da Margaret Thatcher, sottolineando che
le misure intraprese a salvaguardia dell'Eurozona non comporteranno
“budgetary responsibility” per gli Stati membri la cui moneta non sia
l'euro,  i  quali  potranno  contare  su  un  apposito  meccanismo  di
rimborso.
Il  Par.  5,  rispondendo  tanto  alle  preoccupazioni  del  Regno  Unito
quanto a quelle di chi considera inappropriato il potere ormai detenuto
dall'Eurogruppo, organo a carattere informale operante in un quadro
normativo lontano dall'essere  esauriente361,  richiama tale  ente  ad un
361 Ricordiamo infatti che l'Eurogruppo non figura tra le Istituzioni dell'Unione 
citate dall'articolo 13 TUE e trova tutta la propria disciplina all'interno del 
Protocollo n.14. Per ulteriori informazioni sull'Eurogruppo e le preoccupazioni 
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maggiore  rispetto  delle  prerogative  del  Consiglio  dell'Unione362,
l'istituzione europea alla quale è ufficialmente attribuito il compito di
coordinare le politiche economiche degli Stati membri e partecipare al
processo legislativo.
Interessante è infine l'enunciato contenuto al Par. 7 della Sezione A:
The substance of this Section will be incorporated into the Treaties at
the  time  of  their  next  revision  in  accordance  with  the  relevant
provisions  of  the  Treaties  and  the  respective  constitutional
requirements of the Member States363.
Come più volte ricordato nel corso del presente lavoro, il  Consiglio
Europeo non detiene un potere diretto di revisione dei trattati europei,
il quale può essere esercitato solo dagli organi e secondo le procedure
stabilite nell'articolo 48 TUE.
Conseguentemente, qualunque misura disposta o invocata dallo stesso
per  scongiurare  il  rischio  di  Brexit dovrà  essere  compatibile  con  i
trattati,  altrimenti  gli  atti  normativi  che  successivamente  le
incarneranno saranno con ogni probabilità oggetto di una pronuncia di
illegittimità da parte della Corte di Giustizia dell'Unione. 
Consapevole  di  questo,  Tusk  ha  predisposto  una  proposta  di
compromesso incentrata su misure destinate a inserirsi  nella cornice
giuridica offerta dai trattati, impegni solenni ad azioni future da parte
degli Stati membri e dichiarazioni interpretative da parte dei leaders
(dotate di valore eminentemente politico, essendo la Corte di Giustizia
la suprema titolare del potere di interpretare il Diritto dell'Unione).
Tra gli impegni che la bozza in esame contiene va annoverato pertanto
anche  quello  a  inserire,  in  occasione  di  futuro  emendamento  dei
trattati,  queste  garanzie  anche  all'interno  del  Diritto  dell'Unione  di
rango primario. 
Un impegno che, occorre ricordarlo, ha valore eminentemente politico,
come tale non necessariamente destinato a trovare seguito.
La Sezione C si occupa invece di rispondere alle esigenze britanniche
in materia di Sovereignty. 
Ampio  spazio  viene  lasciato  dal  Presidente  del  Consiglio  Europeo
all'elaborazione  di  una  proposta  interpretativa  volta  a  rileggere
“l'enunciato della discordia”  contenuto nel Preambolo al TUE sotto
una luce più gradita al Regno Unito.
Si sta ovviamente facendo riferimento a quel 
“decisi a portare avanti il processo di creazione di un'unione sempre
che ha destato la sua influenza si veda supra Par. 1.2 del presente lavoro.
362 Si fa riferimento al Consiglio dell'Unione nella propria formazione Economia e 
Finanza, meglio conosciuta con l'acronimo di ECOFIN.
363 Vedi supra Nota 358, Op. Cit.
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più stretta tra i popoli d'Europa”
che  in  sé  racchiude  la  quintessenza  dello  spirito  del  progetto  di
integrazione europea, ed il motore perpetuo che fa dell'Unione Europea
una costruzione  sempre  più sofisticata  e,  al  tempo stesso,  un'eterna
fabbrica  protesa  da  decenni  al  progressivo  approfondimento
dell'integrazione tra gli Stati membri.
Tale  principio  sembra  soffrire,  nella  bozza  di  dichiarazione
interpretativa  presentata  da  Tusk,  un  serio  rischio  di
ridimensionamento. Si propone infatti agli Stati membri di affermare
che tale principio non rappresenta un obiettivo di integrazione politica
quanto bensì  
“that the Union's aim is to promote trust and understanding among
peoples  living  in  open and democratic  societies  sharing  a common
heritage of universal values”364.
Si  tenta,  in  seguito,  di  depotenziare  ulteriormente  la  portata
dell'enunciato in questione affermando che questo non dovrebbe essere
utilizzato  per  giustificare  il  ricorso  a  interpretazioni  estensive  del
Diritto  dell'Unione,  essendo  le  competenze  delle  organizzazioni
internazionali  tradizionalmente  delimitate  dal  Principio  di
attribuzione365 da parte degli Stati, espressamente formulato nel caso
dell'Unione all'interno dell'articolo 5, par. 1 del TUE.
La  bozza  di  dichiarazione  interpretativa  contiene  inoltre
un'affermazione implicita di portata storica, dal momento che gli Stati
membri  acconsentono alla  creazione  de facto  di  un'Unione Europea
concentrica o  modulare,  contenente  un  inner  core verosimilmente
destinato ad una ulteriore integrazione (l'Eurozona) ed un outer circle
non necessariamente disposto a lasciarsi  coinvolgere da quest'ultima
(avente al proprio centro il Regno Unito).
Gioverà ricordare, ancora una volta, che le dichiarazioni interpretative
del  Consiglio  Europeo,  se  possono  orientare  l'azione  degli  organi
legislativi  dell'Unione,  non  hanno  valore  giuridicamente  vincolante,
essendo  la  Corte  di  Giustizia  la  titolare  del  potere  interpretativo
supremo circa il Diritto dell'Unione.
Il primo paragrafo della  Sezione C si chiude impegnando gli Stati ad
inserire  nei  trattati,  in  occasione  di  una  futura  revisione,  un
emendamento volto a tener conto del fatto che il Regno Unito non può
essere obbligato a perseguire un'ulteriore integrazione.
Il  Par.  2  si  occupa  invece  di  tutelare  la  corretta  applicazione  del
principio di sussidiarietà. La bozza di decisione non auspica o ispira
364 Vedi supra Nota 358, Op. Cit.
365 DRAETTA, Principi di Diritto delle Organizzazioni Internazionali, III edizione, 
Giuffrè Editore, Milano, 2010, p. 92.
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l'adozione  di  nuove  misure  legislative,  limitandosi  a  ribadire
l'esistenza, presso l'art. 7, par. 2 del Protocollo n. 2  sull'applicazione
dei  principi  di  sussidiarietà  e  proporzionalità,  di  strumenti  posti  a
tutela delle prerogative dei parlamenti nazionali.
Gli Stati membri riescono ad introdurre però, attraverso l'escamotage
consistente  nell'assunzione  di  impegno  da  parte  dei  governi
rappresentati nel Consiglio dell'Unione, un meccanismo simile a quello
della  c.d.  Yellow  Card,  sulla  quale  ci  siamo  precedentemente
soffermati366.
Si attribuisce infatti ai parlamenti nazionali – esprimendosi questi con
il 55% dei voti di cui dispongono in base al disposto dell'art. 7, par. 1367
del Protocollo n.2 – il potere di segnalare una presunta violazione del
principio  di  sussidiarietà  alla  Presidenza  del  Consiglio  dell'Unione
entro  12  settimane  dalla  notifica  della  bozza  di  atto  in  corso
d'approvazione.  Al  suono  di  questo  campanello  d'allarme,  la  bozza
impegna i membri del Consiglio a riesaminare l'atto in fase di adozione
e,  ove  non  si  riesca  a  emendarlo  in  modo  da  rispondere
esaurientemente alle preoccupazioni espresse, a rinunciarvi.
Il  Par.  4  si  limita  a  riaffermare,  senza  introdurre  novità  alcuna,  la
necessità di rispetto dei meccanismi di  Opt-Out  e  Opt-In già previsti
all'interno dei Protocolli allegati ai trattati.
Anche il  Par.  5,  infine,  si  limita  a  riaffermare  in  modo esplicito  la
competenza  esclusiva  di  ciascuno  Stato  membro  in  materia  di
sicurezza  nazionale  sancita  dall'art.  4,  par.  2  del  TUE  e,
conseguentemente,  la  necessità  per  le  istituzioni  dell'Unione  di
rispettare tali prerogative nazionali nell'ambito delle azioni di propria
competenza.
Veniamo infine alla Sezione D del documento, incaricata di individuare
possibili  punti  di  compromesso  tra  Londra  e  resto  d'Europa  nella
scottante area dell'Immigration.  
In tale  ambito di  riforma rientrava anche l'invocazione da parte  del
Regno  Unito  di  restrizioni  nell'erogazione  di  prestazioni  sociali
spettanti  ai  lavoratori  europei  residenti  oltremanica,  senza  dubbio
costituente il punto di maggior attrito tra la lettera di Cameron ed il
Diritto dell'Unione vigente.
Di fronte alla complessità delle questioni sollevate dal primo ministro
britannico  ed  alla  consapevolezza  dell'importanza  che  la  tematica
dell'immigrazione ha assunto nel pubblico dibattito del Regno Unito, il
Presidente  del  Consiglio  Europeo  ha  avanzato  una  proposta  assai
366 Vedi supra Paragrafi 4.2 e 4.6
367 Dispone l'art. 7, par. 1 del Protocollo n.2, sull'applicazione dei principi di 
sussidiarietà e proporzionalità: “Ciascun parlamento nazionale dispone di due 
voti, ripartiti in funzione del sistema parlamentare nazionale. In un sistema 
parlamentare nazionale bicamerale, ciascuna delle due camere dispone di un 
voto”.
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articolata,  contenente  le  principali  novità  normative  derivanti  dalla
decisione  dei  Capi  di  Stato  e  di  Governo  che  eventualmente  ne
discenderà al  termine della  seduta del  Consiglio  Europeo del  18-19
Febbraio 2016.
In particolare, la Sezione D della bozza di decisione viene articolata in:
Interpretazione  del  Diritto  dell'Unione  attualmente  vigente,
Emendamento  del  Diritto  dell'Unione  di  rango  secondario,
Emendamento del Diritto dell'Unione di rango primario.
Preso atto della forte pressione cui un forte afflusso migratorio può
sottoporre  il  sistema  di  servizi  sociali  di  uno  Stato  membro,  la
sottosezione  relativa  all'interpretazione  cerca  di  giustificare
l'introduzione delle misure restrittive auspicate dal Regno Unito anche
nei confronti  di  cittadini  europei  residenti  nel Regno Unito facendo
riferimento al disposto dell'art. 45 TFUE. 
Il terzo paragrafo di tale disposizione consente infatti agli Stati membri
di introdurre limitazioni alla libertà di circolazione dei lavoratori ex
art. 45, par. 1, TFUE ove queste trovino giustificazione in motivi di
ordine pubblico, pubblica sicurezza e sanità pubblica.
Il focus viene successivamente spostato sulla  Libertà di circolazione
dei  cittadini  dell'Unione,  disciplinata  dall'art.  21  TFUE,  il  quale
attribuisce  a  ciascuno  di  essi  il  diritto  di  circolare  e  soggiornare
liberamente nel territorio degli Stati membri, fatte salve le limitazioni e
le  condizioni  previste  dai  trattati  e  dalle  disposizioni  adottate  in
applicazione degli stessi.
La  disciplina  della  condizione  di  coloro  che  si  spostano  sotto  la
protezione  dell'art.  45  TFUE  (in  quanto  lavoratori)  e  dei  restanti
cittadini  che  entrano  liberamente  nel  territorio  di  un  altro  Stato
membro ricorrendo al  disposto dell'art.  21 TFUE appare quindi  ben
differente. I cittadini dell'Unione non economicamente attivi godono
infatti  del  diritto  di  risiedere  in  un  altro  Stato  membro  e,
conseguentemente,  ricevere  le  prestazioni  sociali  ivi  riservate  ai
residenti  solamente  ove  siano in  grado di  dimostrare  il  possesso di
mezzi sufficienti a sostentare se stessi e la propria famiglia.
La bozza di dichiarazione interpretativa ricorda pertanto che, alla luce
del diritto vigente, le autorità di uno Stato membro hanno già la facoltà
di rifiutare l'erogazione di tali prestazioni sociali riservate ai cittadini a
cittadini  europei  non  economicamente  attivi  o  in  cerca  di  lavoro,
incapaci  di  dimostrare  di  essere  in  possesso  dei  requisiti  citati.  Si
ricorda  altresì  che  il  Diritto  dell'Unione  vigente  consente  già
l'attuazione da parte degli Stati membri di misure di contrasto a frodi
volte ad abusare di tali diritti.
La  seconda  sottosezione,  denominata  Emendamento  del  Diritto
dell'Unione di rango secondario, incarica la Commissione Europea –
seguendo  l'indirizzo  dettato  dalla  decisione  del  Consiglio  Europeo
eventualmente adottata il 18-19 Febbraio 2016 – di utilizzare il proprio
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potere di iniziativa legislativa allo scopo di emendare i Regolamenti
883/2004 e 492/2011.
La seconda di tale riforme costituisce forse la novità più rilevante: si
propone  di  emendare  il  Regolamento  disciplinante  la  libera
circolazione  dei  lavoratori  istituendo  un  “Meccanismo  di  Allerta  e
Salvaguardia” destinato  a  rispondere  all'emergenza  generata  da  un
eccezionale,  continuato afflusso migratorio proveniente da altri  Stati
membri.  Qualora  uno  Stato  membro  riscontri  l'esistenza  di  una
situazione simile all'interno del proprio territorio, tale da sottoporre a
eccessiva pressione il proprio sistema di servizi sociali e di pubblica
sicurezza  o  alterare  in  modo  dannoso  il  mercato  del  lavoro,  potrà
notificarla  alla  Commissione  Europea,  la  quale  provvederà  ad
opportune verifiche. 
In seguito,  su proposta  della Commissione,  il  Consiglio dell'Unione
potrà autorizzare lo Stato membro interessato a restringere, attraverso
misure a carattere eccezionale, l'erogazione di prestazioni sociali e dei
benefits spettanti ai lavoratori comunitari  “newly entering its labour
market”368.
Tali  limitazioni  dovrebbero  però  avere  natura  graduale  e  durata
massima di quattro anni, avvicinando progressivamente il lavoratore al
pieno godimento delle prestazioni sociali erogabili man mano che, col
passare del tempo, si accresce la sua connessione al mercato interno
dello Stato interessato.
La bozza di dichiarazione prevede infine una durata limitata per l'atto
di autorizzazione adottato dal Consiglio, reiterabile per un massimo di
due volte, salvo rinviare al negoziato tra Capi di Stato e di Governo la
definizione di tale lasso di tempo.
La struttura del  Meccanismo di allerta e salvaguardia  così delineata
suscita inevitabilmente alcune riflessioni. 
Esso appare destinato, in primo luogo, ad applicarsi solo ai lavoratori
europei  i  quali  entrino  nel  mercato  del  lavoro  britannico  dopo
l'approvazione dell'atto di autorizzazione eventualmente approvato dal
Consiglio dell'Unione. 
Se  tale  limitazione  temporale  appare  certamente  voluta  per  non
intaccare illegittimamente i diritti acquisiti dai cittadini europei in virtù
di  un  posto  di  lavoro  già  detenuto  regolarmente  nel  Regno  Unito,
occorre altresì affermare che tale meccanismo – qualora introdotto –
andrebbe inevitabilmente a produrre una discriminazione tra cittadini
dell'Unione già occupati e lavoratori europei di nuovo arrivo.
La  possibilità  di  reiterarlo,  specie  qualora  la  durata  massima
complessiva di tale sistema (tuttora da definire in sede di Consiglio
Europeo di  Febbraio 2016) sia  particolarmente lunga,  solleva dubbi
circa la legittimità dell'intero Meccanismo di allerta e salvaguardia, il
quale  potrebbe in  futuro  essere  dichiarato  illegittimo dalla  Corte  di
368 Vedi supra Nota 358, Op. Cit.
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Giustizia dell'Unione per contrasto con l'art. 45 TFUE, ove strutturato
in modo tale da costituire un meccanismo formalmente emergenziale,
ma nei fatti sistematicamente discriminatorio.
Molto dipenderà, nel delineare le sorti del sistema, da come verranno
declinate  la  temporaneità e  l'emergenzialità  necessarie  a  garantirgli
l'avallo della Corte.
L'ultima parte della Sezione D, incaricata di proporre Emendamenti al
Diritto dell'Unione di rango primario, contiene l'impegno degli Stati
membri ad introdurre nei futuri  trattati  d'adesione misure transitorie
volte  a  limitare  per  un  numero  appropriato  di  anni  la  libera
circolazione dei nuovi cittadini europei, prendendo atto della posizione
espressa al riguardo dal Regno Unito.
Il paragrafo 2 della Sezione E dispone infine che la presente decisione
del Consiglio Europeo, una volta approvata, abbia efficacia a partire
dal  giorno  in  cui  il  governo  britannico  informi  il  Segretariato  del
Consiglio Europeo della volontà del Regno Unito di restare membro
dell'Unione.
In conclusione, la bozza di lavoro elaborata da Donald Tusk, volta a
costituire base di negoziato nel corso del Consiglio Europeo del 18-19
Febbraio 2016, costituisce atto di natura ambivalente.
Se da un lato infatti il Presidente del Consiglio Europeo sembra voler
venire  formalmente incontro a tutte le  preoccupazioni  formulate dal
primo ministro  britannico  nella  sua  lettera  del  10  Novembre  2015,
dall'altro  lato  Tusk,  consapevole  del  limitato  margine  d'azione  del
Consiglio  Europeo  e  dell'impossibilità  di  modificare  agevolmente  i
trattati ricorrendo all'iter ex art. 48 TUE (sia per mancanza di volontà
politica da parte degli altri Stati membri sia per incompatibilità con la
tempistica del referendum britannico) ha preparato un testo incentrato
su  dichiarazioni  interpretative  del  Diritto  vigente  e  pochi  interventi
normativi diretti.
Tra questi ultimi, desta impressione e forse qualche preoccupazione il
Meccanismo di allerta e salvaguardia proposto, per i motivi esposti.
Se  le  preoccupazioni  degli  altri  Stati  membri  circa  le  richieste
britanniche sono state certamente oggetto di consultazioni da parte del
Presidente Tusk durante la  preparazione della  bozza del  2 Febbraio
2016,  tale  circostanza  non  garantisce  necessariamente  la  pacifica
approvazione della stessa nella prossima seduta del Consiglio Europeo.
Il  Regno  Unito,  gli  altri  ventisette  Stati  membri  e  le  istituzioni
dell'Unione sembrano però aver  chiara la reciproca convenienza del
dialogo.
Paradossalmente,  sarà  forse  proprio  il  fronte  interno  a  frapporre  i
maggiori  ostacoli  tra  Cameron  ed  una  pacifica  accettazione  del
compromesso offerto da Tusk.
Se i commenti rilasciati dal premier britannico lasciano trasparire un
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relativo  apprezzamento  per  la  bozza  elaborata369,  l'opposizione  a
quest'ultima a  Westminster sta già organizzandosi,  tanto nello  UKIP
Party  quanto  tra  le  file  più  euroscettiche  dei  Tories, allo  scopo  di
costringere  Cameron  a  respingere  un  compromesso  considerato  al
ribasso o quantomeno screditarlo agli occhi degli elettori, destinati a
dire l'ultima parola nell'imminente referendum sul Brexit.
369 GUIMÓN, Cameron apoya permanecer en la UE con la propuesta de Tusk: El 
primer ministro se enfrenta a críticas de sectores de su partido que consideran el 
borrador insuficiente, in El País, 3.2.2015.
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Conclusioni
 Quo vadis Europa?
All'inizio del nostro percorso, prima di iniziare questa lunga indagine
alla scoperta del regime giuridico disciplinante il recesso dall'euro e
dall'Unione Europea, ci eravamo posti un obiettivo: varcare l'Orizzonte
degli Eventi che nell'immaginario collettivo separa tali scenari, spesso
presentati dai mass media come spaventose spade di Damocle pendenti
sulla società, dalla possibilità di trovare un regime normativo in grado
di offrire una pur minima certezza giuridica a fatti sì gravi ma non, per
ciò solo, equivalenti al caos.
Questo  contributo  si  era  prefissato  l'obiettivo  di  razionalizzare e
comprendere a  fondo  tali  scenari,  attingendo  a  strumenti
multidisciplinari ma al tempo stesso rivendicando il proprio  focus in
primo luogo giuridico.
Considerata  la  forte  attualità  delle  materie  oggetto  della  presente
ricerca,  i  fenomeni  dell'uscita  dall'euro  e  dall'Unione  sono  stati
analizzati prima dal punto di vista  teorico ed in seguito mediante un
approccio pratico volto a comprendere il regime giuridico del Grexit e
del Brexit,   manifestazioni concrete degli spettri sopracitati.
Se  questi  erano  gli  scopi  primari  del  presente  lavoro,  obiettivo
secondario era anche quello di fornire, attraverso tali  stress tests, una
rappresentazione  indiretta  dell'attuale  stato  di  salute  dell'Unione
Europea.
È giunto pertanto il momento di tirare le somme ed esporre i risultati
conseguiti  nel  presente lavoro,  dividendolo idealmente  in  due  parti,
l'una  volta  a  ricostruire  il  quadro  giuridico  applicabile  al  recesso
dall'Unione Economica e Monetaria (UEM), l'altra attinente all'analisi
della cornice giuridica nella quale si inserisce il  recesso dall'Unione
Europea.
Il  tema  del  recesso  dalla  moneta  unica  da  parte  di  uno  Stato
dell'Eurozona  è  di  grande  attualità,  tanto  da  essere  frequentemente
oggetto  di  ricostruzioni  semplicistiche  attraverso  le  quali  politici  e
opinionisti inducono – spesso per mero opportunismo elettorale – la
cittadinanza a credere che il recesso dall'euro sia questione di estrema
semplicità, quasi risolvibile con uno schiocco di dita. 
Al contrario, uno sguardo più attento rivelerà tutta la complessità della
materia:  il  recesso  dalla  sola  UEM,  il  cui  terzo  stadio  ha  previsto
l'introduzione dell'euro, non è in nessun modo ponderato dai trattati
vigenti,  i  quali  anzi  contengono  una  lettera370 ed  uno  spirito
370 Si prenda ad esempio il dettato dell'articolo 140, par. 3 TFUE. Tale disposizione, 
disciplinando il passaggio di status di uno Stato membro con deroga il quale 
abbia finalmente integrato i Criteri di Convergenza a Stato a tutti gli effetti 
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incompatibili con la possibilità di leggervi alcuna pacifica facoltà di
recesso dalla sola unione monetaria in capo agli Stati membri.
Si è provveduto ad analizzare anche la posizione – in verità fortemente
minoritaria  –  di  chi  in  dottrina371 sostiene  che  i  trattati  europei
attribuiscano implicitamente un diritto di recesso dall'Eurozona in capo
agli Stati europei che non integrano più i  Criteri di Convergenza  cui
l'art.  140 TFUE subordina l'adesione alla  moneta unica,  in  forza di
un'interpretazione funzionale degli artt. 3 TUE e 119,140 TFUE.
Tale ricostruzione dottrinale si scontra però con l'assenza nei trattati di
riferimenti espliciti utili ad accertarne la veridicità. 
Abbiamo quindi  scartato  tale  teoria,  avanzata  da  Jens  Damman:  lo
Stato  che  vi  facesse  ricorso  per  legittimare  il  proprio  recesso
dall'Eurozona  andrebbe  incontro  a  gravi  turbolenze  nelle  proprie
relazioni con i partners europei.
In assenza di disciplina espressa circa il recesso dalla moneta unica,
abbiamo successivamente  vagliato  l'applicabilità  a  tale  ipotesi  degli
strumenti offerti dal Diritto Internazionale: la  Convenzione di Vienna
sul Diritto dei Trattati del 1969 (VCLT), ed in particolare la celebre
clausola  Rebus  sic  stantibus introdotta  dal  suo art.  62,  da più parti
invocata per offrire agli Stati europei la possibilità di recedere dalle
norme pattizie che li includono nell'UEM372. 
L'applicazione  al  caso  in  questione  della  VCLT  appare  tuttavia
altamente  controversa:  in  primo  luogo,  si  è  precisato  come  la
pronuncia della Corte di Giustizia giunta nel caso A. Racke GmBH &
Co.,  la quale sembrava fare da apripista alla piena applicazione della
VCLT all'ordinamento  comunitario,  si  riferisse  in  realtà  ad  accordi
esterni stipulati  dall'allora  CEE con  Paesi  terzi,  i  quali  ovviamente
costituiscono norme di Diritto Internazionale a pieno titolo.
Inoltre, non possiamo dimenticare che le storiche sentenze della Corte
di Giustizia  Van Gend & Loos  e  Costa c. E.N.E.L.  hanno qualificato
quello comunitario come un ordinamento sui generis, figlio del Diritto
Internazionale ma non completamente permeabile allo stesso a causa
della sofisticata rete di relazioni che lega l'Unione ai suoi Stati membri,
esercenti una sovranità sempre più condivisa.
Soppesando elementi normativi, giurisprudenziali e dottrinali, abbiamo
aderente all'Eurozona, afferma esplicitamente che “Il Consiglio […] fissa 
irrevocabilmente il tasso al quale l'euro subentra alla moneta dello Stato membro
in questione”. Il 24 Marzo 2011, rispondendo ad un'interrogazione parlamentare, 
l'allora Commissario Europeo agli Affari Economici e Monetari Olli Rehn fece 
riferimento proprio all'art. 140, par. 3 TFUE come elemento chiave nel concepire 
la partecipazione all'euro come irrevocabile. 
371 DAMMANN, The right to leave the Eurozone, in Texas International Law 
Journal, n.48(2), 2013, p. 125.
372 Ad esempio, dalle disposizioni di riferimento per la disciplina dell'Unione 
Economica e Monetaria, quali: gli artt. 119-144, 219 e 282-284 TFUE, ed il 
Protocollo n. 4 annesso ai trattati, contenente lo Statuto del SEBC e della BCE.
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pertanto concluso dichiarando che l'applicazione della VCLT all'ipotesi
di  recesso  di  uno  Stato  dall'unione  monetaria  sarebbe  altamente
controversa se non in casi estremamente rari ed emergenziali, nonché
destinata a creare fortissimi attriti all'interno dell'Unione.
Il presente lavoro ha riscontrato che, nella cornice offerta dal Diritto
dell'Unione vigente, le strade offerte agli Stati intenzionati a recedere
legittimamente  dall'euro  sono  solamente  due:  l'abbandono  in  toto
dell'Unione  attraverso  l'iter  delineato  dall'art.  50  TUE,  oppure  il
ricorso alla procedura di revisione ex art. 48 TUE per rimuovere dai
trattati e dal Protocollo n. 4 qualsiasi riferimento alla partecipazione
dello Stato in questione al terzo stadio dell'UEM.
Nessuno  degli  altri  percorsi  suggeriti  è  parso  fondato  da  elementi
giuridici  sufficienti  a  garantire  allo  Stato  membro  che  intendesse
invocarlo un recesso giuridicamente pacifico dalla moneta unica.
Il margine di manovra che il Diritto dell'Unione offre agli Stati membri
intenzionati a ritirarsi dalla sola Unione Economica e Monetaria appare
ancor  più  ristretto  dalla  inutilizzabilità  de facto  della  “via  di  fuga”
offerta dalla citata revisione  ad hoc dei  trattati:  oltre a sottoporre il
recesso dello Stato in questione alla difficile raccolta degli strumenti di
ratifica di tutti gli altri membri, la tempistica dell'iter ex art. 48 TUE è
del  tutto  incompatibile  con  le  fortissime  pressioni  alle  quali  la
speculazione finanziaria, le fughe di capitali e le inevitabili bank runs
sottoporrebbero lo Stato in questione.
Nell'applicare  tali  considerazioni  teoriche  al  Grexit,  sono  stati
ricostruiti tre scenari, tenendo conto di ogni variabile giuridica, politica
ed economica:  Grexit volontario,  Grexit forzato  e  Grexit accidentale.
Ognuno di questi scenari, si è rilevato, comporta differenti  vulnera al
Diritto dell'Unione, talvolta persino a quello costituzionale ellenico.
Nel  caso  del  Grexit  volontario  le  autorità  greche,  consapevoli  del
costante  monitoraggio  cui  i  mercati  sottopongono  il  loro  Paese,
potrebbero tentare di attuare il recesso dalla moneta unica mettendo in
atto lo schema suggerito da Roger Bootle nel suo “Leaving the euro: a
practical  guide”,  contributo  vincitore  del  Wolfson  Economic  Prize
MMXII. Tale schema, volto a mettere lo Stato recedente il più possibile
al riparo da nefaste tempeste finanziarie e corse agli sportelli, comporta
però  la  compressione  a  livelli  inaccettabili  della  macchina
democratica:  tempistiche  strettissime,  decisioni  epocali  rimesse  alla
responsabilità  di  un  pugno  di  ministri  e  key  officials,  mancata
consultazione  della  volontà  popolare  e  imposizione  de  facto  della
decisione di recesso ai partner europei ed agli organismi internazionali
conferiscono  a  tale  scenario  il  sinistro  aspetto  di  un  Coup  d'État
economico.
Nel  Grexit forzato, abbiamo analizzato gli strumenti ipoteticamente a
disposizione degli Stati membri e dell'Unione per forzare il recesso di
un altro Stato membro dall'Eurozona. Il Diritto dell'Unione non offre
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né intende offrire una clausola di espulsione (tanto dall'UEM quanto
dall'UE), né l'art. 7 TUE può essere utilizzato a tale scopo. 
Gli (scarsi) strumenti sanzionatori attribuiti agli organismi comunitari
trovano infatti la propria  ratio  nell'agevolare l'adempimento ai doveri
derivanti  dalla  partecipazione  all'Unione,  spirito  diametralmente
opposto a quello retrostante una ipotetica clausola di espulsione.
Ciononostante,  esistono  scorciatoie  attraverso  le  quali  i  partners
europei  eventualmente  intenzionati  a  espellere  la  Grecia  dall'euro,
potrebbero ottenere un simile risultato.
In primo luogo, qualora in futuro si renda nuovamente necessaria la
concessione  di  un  Bailout volto  a  dare  respiro  alle  finanze  greche,
nuove trattative tra le autorità elleniche ed i loro creditori si renderanno
necessarie.  Il  progressivo  irrigidirsi  delle  parti  potrebbe  creare  una
situazione  di  stallo  analoga  a  quella  dell'Estate  2015,  convincendo
stavolta  le  controparti  della  Grecia  che  il  tempo  è  scaduto  e  che
occorre mostrare alla Grecia la porta dell'Eurozona, indipendentemente
dalla sua volontà. 
Queste le modalità del “delitto perfetto”: gli istituti di credito ellenici,
troppo deboli per finanziarsi autonomamente sui mercati, necessitano
di continue iniezioni di liquidità dall'esterno. 
Tale sostegno è svolto in primis dalla BCE, la quale eroga crediti alle
banche greche nel quadro delle operazioni condotte ex art. 18, par. 1
del proprio Statuto, contenuto nel Protocollo n. 4 allegato ai trattati.
Tale  norma attribuisce alla  BCE un notevole margine discrezionale,
potendo  questa  decidere  se  accettare  o  meno  le  garanzie  offerte
dall'istituto  di  credito  destinatario  del  prestito,  in  base  alla  loro
“adeguatezza”. Essendo i titoli offerti in garanzia dalle banche greche
da  tempo  inadeguati,  la  BCE  ha  adottato  sin  dal  2012  decisioni
derogatorie volte a erogare ugualmente i prestiti necessari a mantenerle
in  vita  accettando  le  garanzie  offerte.  In  virtù  di  tale  decisione
dell'istituzione di Francoforte il  sistema bancario greco ha evitato il
tracollo e, seppur indebolito, può continuare a svolgere il proprio ruolo
nella società ellenica. 
La BCE ha tuttavia manifestato impazienza ogniqualvolta il governo
ellenico  indugiava  sulle  riforme  strutturali  cui  si  era  impegnato,
minacciando  la  sospensione  del  regime  derogatorio  in  questione:
l'interruzione definitiva dello stesso comporterebbe il dissanguamento
delle  banche  elleniche,  ed  il  conseguente  collasso  dell'economia
nazionale.
Il  sistema  creditizio  ellenico  è  tenuto  in  vita  anche  attraverso  gli
“Emergency  Liquidity  Assistance”  (ELA),  flussi  di  liquidità
d'emergenza, iniettati nel locale settore bancario sotto la responsabilità
della  Banca  Centrale  Nazionale  ellenica,  disciplinati  dall'art.  14  del
Protocollo n. 4. 
L'erogazione di ELA avviene però sotto la supervisione della BCE, la
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quale può fissarvi un tetto e addirittura porvi il proprio veto attraverso
votazione a maggioranza qualificata del proprio Consiglio Direttivo,
ove tali azioni interferiscano con gli obiettivi ed i compiti del SEBC.
Il precedente irlandese esposto nel presente lavoro illustra come già in
passato  la  BCE  abbia  minacciato  il  blocco  degli  ELA di  fronte  a
governi mostratisi riluttanti di fronte all'adozione di riforme strutturali.
Qualora  le  trattative  tra  partners  europei  e  Grecia  dovessero
deteriorarsi  definitivamente,  convincendo  i  primi  della  necessità  di
escludere la seconda all'Eurozona, l'Eurogruppo potrebbe adottare una
mozione  volta a dichiarare che la Grecia non sta onorando gli impegni
che  le  derivano  dalla  partecipazione  alla  moneta  unica  e,
conseguentemente,  fare  pressione  sulla  BCE  affinché  sospenda  il
regime derogatorio  vigente nelle proprie operazioni ex art. 18, par. 1 e
ponga il  proprio  veto  all'ulteriore  erogazione  di  ELA,  condannando
così la Grecia ad una “pena capitale economica”. 
Non potendo più contare su tali fonti di liquidità, Atene si vedrebbe
costretta a chiudere a tempo indeterminato le proprie banche allo scopo
di  evitarne  il  tracollo  e  ad  introdurre  altresì  una  valuta  parallela
all'euro,  necessaria  a  impedire  il  tracollo  della  propria  economia.  Il
Paese  si  troverebbe  ad  avere  due  valute  e  nessuna,  e  l'incertezza
economica e giuridica prenderebbero il sopravvento.
Lo scenario di un  Grexit forzato  presenta numerosi profili critici dal
punto  di  vista  giuridico,  a  cominciare  dalla  violazione  grave  degli
articoli 130 TFUE e 7 del Protocollo n. 4, i quali sanciscono l'assoluta
indipendenza della Banca Centrale Europea, anche nei confronti degli
altri organi dell'Unione.
Lo  scenario  di  Grexit  accidentale prende  infine  in  considerazione
l'ipotesi in cui una condotta eccessivamente rigida delle parti negoziali,
in caso di trattative volte a concedere alla Grecia un quarto bailout in
cambio di ulteriori misure di austerità, porti ad uno stallo in grado di
innescare speculazioni finanziarie e panico tra i risparmiatori.
In questo caso,  la Grecia  verrebbe a  trovarsi  di  fronte ad un bivio:
chiudere  a  tempo  indeterminato  le  banche,  adottando  misure
straordinarie  volte  a  limitare  la  fuoriuscita  di  capitali  dal  Paese  e
garantire l'afflusso di liquidità agli istituti di credito o, in alternativa,
affrontare   bank runs,  fughe di  capitali  all'Estero  ed il  conseguente
crollo dell'intero sistema bancario nazionale.
Va  altresì  affermato  con  forza  che,  nonostante  da  più  parti  si  sia
affermato  che  l'uscita  della  Grecia  dall'euro  ne  risolleverebbe
l'economia  nazionale,  gli  effetti  del  Grexit  sarebbero  con  ogni
probabilità  disastrosi  in  primis per  i  cittadini  ellenici.  La  Nuova
Dracma (ND) perderebbe rapidamente valore nei confronti dell'euro,
alterando il peso delle obbligazioni statali precedentemente contratte. 
Mentre infatti il debito pubblico contratto a livello nazionale potrebbe
essere  rimborsato  dalle  autorità  in  ND,  il  debito  sovrano  ellenico
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contratto  verso  l'Estero  resterebbe  denominato  in  euro,  diventando
insostenibile a fronte di una valuta nazionale fortemente svalutata.
I  risparmiatori  greci  si  ritroverebbero  impoveriti,  lo  Stato  greco  in
bancarotta. 
Il  presente  lavoro  sostiene  pertanto  che  il  bilancio  giuridico,
economico e sociale del Grexit, lungi dall'essere positivo, apparirebbe
nefasto.
In conclusione, la via per condurre uno Stato membro fuori dall'euro
esiste,  ma  si  tratta  di  una  via  fattuale,  una  mera  azione  di  forza
compiuta in completa violazione del Diritto dell'Unione (specie nello
scenario del Grexit forzato) e persino del Diritto Costituzionale interno
(specie nello scenario del Grexit volontario). 
L'unica strada pacifica offerta dal Diritto dell'Unione agli Stati membri
intenzionati  ad  abbandonare  la  moneta  unica  è  quella  del  recesso
dall'intera organizzazione, di cui si occupa proprio il Capitolo III. 
La seconda parte del presente lavoro si è infatti concentrata sull'analisi
del  quadro  normativo  attualmente  disciplinante  il  recesso  in  toto
dall'Unione da parte  di  uno Stato  membro:  il  Trattato  di  Lisbona è
finalmente riuscito, nel 2009, a introdurre per la prima volta nel Diritto
dell'Unione un'esplicita clausola di recesso, inserendola nell'articolo 50
del Trattato sull'Unione (TUE).
L'introduzione  di  una  clausola  espressa,  pur  avendo  offerto  per  la
prima volta punti fermi in una materia delicata, non ha tuttavia offerto
risposte  esaurienti  a  tutte  le  questioni  giuridiche  legate  al  recesso,
sollevandone addirittura di nuove.
L'art.  50  TUE  attribuisce  a  ciascuno  Stato  membro  la  facoltà  di
decidere di cessare la propria partecipazione all'Unione Europea: unica
condizione sembra essere  l'adozione di  tale  decisione in  conformità
alle norme costituzionali interne.
Lo  Stato  intenzionato  a  recedere  dovrà  successivamente  avviare  la
procedura  di  recesso  notificando  le  proprie  intenzioni  al  Consiglio
Europeo.  Una  squadra  di  negoziatori  condurrà  poi,  secondo  la
disciplina ex art.  218, par.  3 TFUE, un complesso negoziato con le
autorità dello Stato interessato allo scopo di concludere un Withdrawal
Agreement,  vero  perno della  norma:  l'accordo  è  volto  a  definire  le
modalità  del  recesso  e  a  costituire  la  prima  cornice  giuridica  delle
future relazioni tra l'Unione ed il suo ex Stato membro. 
La conclusione di un  Withdrawal Agreement  sarà quindi decisiva per
assicurare un grado sufficiente di certezza giuridica ed economica alla
delicata  fase  del  recesso.  Il  Consiglio  concluderà  l'accordo  in
rappresentanza dell'Unione, votando a maggioranza qualificata e dietro
assenso del Parlamento Europeo, il quale assicura così alla procedura
la presenza di un controllo democratico.
L'art.  50  TUE,  tuttavia,  non  rende  obbligatoria  la  conclusione  del
Withdrawal  Agreement:  dopo  due  anni  di  trattative  senza  esito  (in
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assenza di proroga), il recesso avverrà automaticamente.
Il  recesso – la  cessata applicazione dei trattati  europei allo Stato in
questione  –  si  produrrà  all'entrata  in  vigore  dell'accordo  o,  in
alternativa, allo scadere del termine previsto per le trattative.
L'art. 50 TUE lascia quindi aperta, in teoria, tanto la strada del recesso
concordato quanto quella del recesso puramente unilaterale.
Ragioni pratiche inducono tuttavia a ritenere fortemente improbabile il
ricorso al recesso unilaterale, in assenza di Withdrawal Agreement. 
La conclusione di un accordo appare infatti nell'interesse di entrambe
le parti, ed anzi in primo luogo dello Stato recedente.
Il  taglio  netto  delle  relazioni  comportato  dal  recesso  meramente
unilaterale avrebbe infatti conseguenze nefaste per lo Stato receduto:
perdita di accesso al Mercato Unico, ineligibilità dei propri enti per i
consistenti  fondi  di  investimento  e  sviluppo  erogati  dall'Unione,
perdita per i propri nationals dei diritti derivanti dallo status di cittadini
europei, creazione di improvvise ed imponenti lacune nell'ordinamento
(a causa del venir meno dell'applicabilità del Diritto dell'Unione avente
efficacia  diretta),  dilemmi  legati  alla  sorte  della  normativa  interna
ispirata a principi europei sono solo alcuni dei problemi che lo Stato
receduto in assenza di Withdrawal Agreement dovrebbe affrontare.
Se inoltre a recedere in tal modo fosse uno Stato dell'Eurozona, a tale
elenco  dovrebbero  aggiungersi  tutti  i  problemi  derivanti  dall'addio
all'Unione Economica e  Monetaria,  a cominciare dalla  delicatissima
questione della denominazione del debito.
In conclusione, se è vero che il recesso dall'UE è un evento di per sé
grave e complesso, occorre tuttavia precisare che la conclusione di un
Withdrawal  Agreement costituisce  requisito  indispensabile  (anche se
non necessariamente sufficiente)  per  assicurare un grado minimo di
certezza giuridica ed economica al recesso.
In ogni caso, se in teoria la clausola attribuisce agli Stati membri la
facoltà  di  concludere  o  meno  il  Withdrawal  Agreement,  il  tenore
letterale dell'art. 50 TUE e la sua interpretazione alla luce del principio
di  leale  cooperazione  ex  art.  4,  par.  3  TUE373 spingono  le  parti  a
collaborare per la sua stipulazione.  
Le conseguenze del recesso dall'Unione Europea avranno quindi natura
e magnitudo profondamente differenti in caso di presenza o assenza di
un Withdrawal Agreement. 
In ogni caso, dei complessi effetti prodotti dovranno tener conto tanto
l'Unione quanto l'ormai ex Stato membro.
373 Ricordiamo che, durante l'intero iter ex art. 50 TUE, i principi e le disposizioni 
contenute nei trattati continuano a dispiegare la propria efficacia nei confronti 
dello Stato in procinto di recedere, poiché fino al termine della procedura questo 
continua a considerarsi “Stato membro”. Le uniche limitazioni cui questo andrà 
incontro in questa fase sono quelle ex art. 50, par. 4 TUE. L'applicazione dei 
trattati allo Stato in questione cesserà solamente al momento dell'entrata in vigore
del W.A. o allo scadere infruttuoso del termine biennale concesso al negoziato.
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Il dilemma  “To leave or not to leave” si presenta quindi di difficile
risoluzione.  Esso  potrà  trovare  risposta  solamente  dopo  attenta
ponderazione da parte delle autorità nazionali ed europee, che si spera
vorranno – contrariamente a quanto proposto da Bootle374 – dialogare
tra  loro  e,  ancor  di  più,  con  i  destinatari  finali  delle  epocali
conseguenze delle proprie decisioni: i cittadini.
Simbolo del  dilemma appena esposto è  il  caso del  Regno Unito:  il
Paese  attraversa  un  periodo  di  incertezza  circa  il  proprio  ruolo
nell'Unione e la propria concezione della stessa. 
Il dibattito britannico, infiammato da fattori esterni ed interni, è giunto
al  punto  di  mettere  in  dubbio  la  stessa  partecipazione  di  Londra
all'interno del  progetto di  integrazione europea:  lo  European Union
Referendum Act  2015 impegna  il  governo  guidato  dal  conservatore
David Cameron a indire un referendum sull'uscita del proprio Paese
dall'Unione Europea entro la fine del 2017.
Il  primo  ministro  è  stato  spinto  a  tale  mossa  dalla  morsa  dell'ala
euroscettica  del  partito  Tory,  dal  successo  dell'UKIP e  dal  declino
dell'influenza britannica all'interno dell'Unione, derivante dal protrarsi
della storica ambivalenza del Paese verso l'Europa e dal crescente peso
dell'Eurozona, la quale oggi ne costituisce il core.
Cameron appare convinto di poter ottenere consensi interni e riforme
insperate nell'architettura dell'Unione attraverso la minaccia, implicita
nel referendum, del Brexit, che priverebbe l'Unione della sua seconda
economia e di una delle sue principali potenze a livello diplomatico e
militare.
Dal  punto di  vista  dell'ordinamento interno,  la  rimozione delle  basi
giuridiche sulle quali poggia la partecipazione del Regno Unito all'UE
non appare  complessa:  a  tale  scopo occore  una  legge  parlamentare
abrogante lo European Communities Act 1972.
Cameron ha esposto analiticamente le proprie “proposte” di riforma
della UE in una lettera inviata nel Novembre 2015 al Presidente del
Consiglio Europeo Donald Tusk. Le riforme proposte abbracciano le
seguenti aree:  Economic Governance,  Competitiveness,  Sovereignty  e
Immigration.
Allo  sguardo  del  giurista  apparirà  tuttavia  manifesto  come  la
tempistica del referendum e la sede prescelta per la discussione di tali
proposte  –  il  Consiglio  Europeo  –  limitino  di  per  sé  il  margine  di
manovra  di  Cameron.  Molte  delle  proposte  avanzate  dal  premier
britannico  non  possono  infatti  essere  pienamente  attuate  senza
ricorrere all'iter di revisione dei trattati europei disciplinato dall'art. 48
TUE. 
La sede negoziale prescelta e la tempistica del referendum appaiono
però completamente incompatibili col procedimento ex art. 48 TUE.
374 BOOTLE, Leaving the euro, a practical guide, contributo vincitore del Wolfson 
Economic Prize MMXII, Capital Economics, Londra, 2012, p. 58.
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Conseguentemente,  le  trattative in  corso tra  i  leader  dei  ventotto  in
sede di Consiglio Europeo sono destinate a produrre, alternativamente:
riforme minori in grado di inserirsi nel solco dei trattati vigenti, senza
modificarli;  dichiarazioni  solenni  con  le  quali  gli  Stati  membri  si
impegnino  ad  emendare  i  trattati  in  futuro,  sprovviste  di  efficacia
vincolante; la riforma incisiva dei trattati tanto desiderata da Cameron,
tuttavia  ancor  lontana  dall'entrare  in  vigore  nel  momento  in  cui  i
Britons saranno chiamati a decidere il futuro del proprio Paese.
Più  d'una  tra  le  proposte  britanniche  è  destinata  ad  incontrare
fortissime resistenze tra i partner europei e le istituzioni dell'Unione: 
la limitazione della libertà di circolazione dei cittadini di Stati di nuova
adesione  finché  l'economia  di  questi  ultimi  non abbia  raggiunto  un
sufficiente  livello  di  convergenza  con  quella  degli  altri,  e  quindi  a
tempo indeterminato, ne è un esempio, così come la proposta volta a
restringere  la  libertà  di  circolazione  intracomunitaria  dei  lavoratori,
anche attraverso la procrastinazione quadriennale dell'erogazione dei
benefits e delle prestazioni sociali spettanti loro in quanto lavoratori
residenti nel Regno Unito, ex art. 45, par. 2 TFUE.
L'esito del negoziato appare incerto, ed è difficile che Cameron ottenga
riforme sostanziali sui punti presentati.
Qualora il  Brexit dovesse divenire realtà è probabile che il  governo
britannico,  consapevole  della  vitale  importanza  che  l'accesso  al
Mercato Unico, tenti di costruire una rete di relazioni con l'Unione che
non  tagli  completamente  i  ponti  diplomatici  e  commerciali  tra  una
sponda e l'altra della manica: le principali alternative alla membership
dell'UE sono l'adesione all'EFTA con conseguente partecipazione alla
European Economic Area (EEA) oppure la preferenza per un modello
di relazioni bilaterali, il c.d. “modello svizzero”.
Entrambi i modelli presentano pregi e difetti, condividendo però una
caratteristica  tale  da  renderli  indigesti  ai  policy  makers  britannici:
seppur  con  intensità  differente,  entrambi  i  modelli  implicano  il
recepimento  nell'ordinamento  interno  dello  Stato  che  li  adotti  di
cospicue  dosi  di  Acquis  Comunitario,  in  assenza  di  incisiva
partecipazione al  processo di  law making  dell'Unione,  riservato agli
Stati membri.
Se la fantasia di alcuni si è spinta fino ad immaginare un ingresso del
Regno Unito post-Brexit addirittura  nel  NAFTA, tale  ipotesi  appare
tuttavia di improbabile concretizzazione.
L'approccio pragmatico tipicamente britannico spingerà probabilmente
i  governanti,  consapevoli  della  convenienza  reciproca  della
cooperazione euro-britannica, a cercare un compromesso ad hoc nello
strumento  giuridico  appositamente  offerto dal  Diritto  dell'Unione:  il
Withdrawal  Agreement. incaricato  dall'art.  50  TUE  di  definire  le
modalità  del  recesso,  ma  anche  di  offrire  un  primo  quadro  di
riferimento per le future relazioni tra lo Stato recedente e l'Unione.
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Attenzione  è  stata  prestata  anche  al  ruolo  che  l'Italia  potrebbe  e
dovrebbe avere nel  negoziato volto ad evitare il  Brexit,  in  virtù del
proprio  peso,  spesso  sottovalutato:  in  quanto  Paese  fondatore  del
progetto europeo, quarta economia dell'Unione e seconda fonte, alle
spalle della Polonia, per volume di emigrati intracomunitari desiderosi
di ricominciare una nuova vita nel Regno Unito,  l'Italia può e deve
giocare un ruolo di primo piano nelle trattative che, prima e durante il
Consiglio Europeo del 18-19 Febbraio 2016, decideranno il destino del
Regno Unito e, indirettamente, dell'Unione.
In  tempi  in  cui  troppe  importanti  conquiste  dell'Europa  Unita
sembrano  rimesse  in  discussione375,  l'Italia  dovrebbe  negoziare  col
Regno Unito sulle proposte più accettabili (ad esempio quelle relative
al mercato digitale e dell'energia, o al rafforzamento della competitività
del  Mercato  Unico),  ma  al  tempo  stesso  mantenersi  ferma  nel  suo
ruolo  di  storica  sostenitrice  dell'integrazione  europea,  ed  anzi  di
quell'idea di “Unione sempre più stretta tra i popoli d'Europa”376 che
proprio i Britannici puntano ad indebolire.
Queste, in sintesi, le risultanze della presente indagine.
Oltre  all'analisi  delle  tematiche  giuridiche  sollevate  dal  recesso
dall'euro  e  dall'Unione Europea,  tale  lavoro  si  era  però figurato  un
ulteriore scopo: quello di tracciare indirettamente una diagnosi dello
stato di salute dell'Europa attuale di fronte alle complesse sfide che la
attendono: la cartella clinica, purtroppo, mostra sintomi preoccupanti.
Se da un lato il mondo, uscito dalla logica bipolare degli anni della
guerra fredda e dalla successiva, effimera illusione di una duratura Pax
Americana  incentrata  sull'egemonia  statunitense,  appare  orientarsi
sempre  più  verso  un  equilibrio  multipolare377 caratterizzato  dal
protagonismo  sulla  scena  internazionale  di  poche,  grandi  potenze,
dall'altro il XXI secolo si è caratterizzato fin dal principio come l'era
che  verrà  delineata  da  sfide  di  dimensione  regionale  e  globale,
impossibili  da  affrontare  dagli  Stati-Nazione  di  dimensioni
medio/piccole,  quali  quelli  europei:  Global  Warming,  Terrorismo
internazionale,  regolamentazione  dei  grandi  poteri  finanziari  e  lotta
alla povertà sono solo alcuni esempi di lotte che nessuno Stato è ormai
375 Vedi il recente dibattito sulla sospensione dell'Accordo di Schengen, che dal 
1995 abolisce i controlli alle frontiere interne dell'Unione, rafforzando altresì i 
controlli alle frontiere esterne e istituendo il Sistema Informativo Schengen ed 
altri meccanismi di coordinamento tra le autorità di polizia dei Paesi membri. 
All'accordo aderiscono tutti gli Stati membri dell'Unione meno il Regno Unito e 
la Danimarca, che hanno ottenuto un apposito Opt-Out.
376 Dichiarazione d'impegno da parte degli Stati membri, contenuta nel Preambolo 
al Trattato sull'Unione Europea. Pur non costituendo obbligazione giuridicamente
coercibile, essa è dotata di fortissimo valore politico, poiché incarna il continuo 
progredire del progetto d'integrazione europea ed il senso stesso dell'Unione 
immaginata dai suoi padri fondatori, quali Altiero Spinelli e Robert Schuman.
377 KUPCHAN, Nessuno controlla il mondo: l'Occidente e l'ascesa del resto del 
mondo, Edizioni Il Saggiatore, Milano, 2013.
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in grado di affrontare efficacemente da solo.
Al  posto  di  cullarsi  nella  “Fine  della  Storia” immaginata  da
Fukuyama, l'uomo del nuovo millennio assiste ad un vero turbinio di
eventi inattesi e dotati di conseguenze di portata globale: gli attentati
dell'11 Settembre 2001 e le conseguenti guerre in Afghanistan e Iraq, la
Crisi  economica e la persistente fragilità europea, l'ascesa dei BRICS
e  dei  c.c.d.d.  “Next  Eleven”378 e  la  nascita  dello  Stato  Islamico
dimostrano che la Storia è più viva e imprevedibile che mai.
Il mondo  multipolare del XXI secolo riserverà probabilmente grandi
opportunità alle realtà che riusciranno a convertirsi in poli dello stesso,
ma anche declino e subalternità economica e geopolitica per quelle che
non faranno altrettanto: l'unico candidata che,  pur partendo favorita,
sta finora mancando clamorosamente tale obiettivo è l'Europa.
Quest'ultima  infatti,  proprio  nel  momento  storico  che  potrebbe
consacrarla quale compromesso di successo tra economia di mercato,
rispetto delle istanze sociali e dei diritti umani, impegno nella lotta al
Global  Warming,  mantenimento  della  Pace,  superamento  della
obsoleta nozione di sovranità assoluta ereditata da Westfalia e simbolo
della  costruzione  di  un'identità  sovranazionale,  appare  al  contrario
totalmente  concentrata  sulle  proprie  problematiche  interne  e
paralizzata nel dilemma shakespeariano dell' “Essere o non essere?”379
citato nell'introduzione al presente lavoro.
Certo,  l'Unione  Europea  si  trova  oggi  ad  affrontare
contemporaneamente  problematiche  di  estrema  complessità,  tra  la
quali  spiccano  la  Crisi  economica  –  ed  alle  quali  aggiungerei  la
gestione stessa della  suddetta Crisi  – il  risorgere dei nazionalismi e
l'incapacità di  dare all'emergenza migratoria risposte improntate agli
alti  valori  del  rispetto  della  dignità  umana,  dell'uguaglianza  e  della
tutela  dei  diritti  umani,  posti  dall'art.  2  TUE  a  fondamento  stesso
dell'Unione. 
Ciononostante,  neanche  la  complessità  di  questi  temi  basta  a
giustificare  l'autosabotaggio che  l'Europa  sta  infliggendosi  da  anni,
poiché persino le misure adottate in risposta a tali fenomeni sono parte
dello stesso.
Sale  inoltre  forte,  dal  basso,  la  domanda  popolare  volta  ad  una
maggiore democratizzazione dell'Unione. 
Il  Parlamento  Europeo,  sulle  cui  spalle  riposano  tali  speranze,  è
certamente uscito rafforzato dalle riforme di Lisbona e dalla vittoria
riportata  nello  scontro  istituzionale  con  il  Consiglio  Europeo380,  la
378 Espressione con la quale si fa riferimento ai nuovi Paesi emergenti e che, 
secondo  studi presentati da Goldman Sachs nel 2005, emergeranno con forza tra 
le potenze economiche del XXI secolo. Si tratta di Bangladesh, Egitto (la ricerca 
fu condotta prima dello scoppio della Primavera Araba nel 2011), Indonesia, 
Iran, Messico, Nigeria, Pakistan, Filippine, Turchia, Corea del Sud e Vietnam.
379 SHAKESPEARE, Amleto, Edizioni BUR, Milano, 1995.
380 Lo “scontro” istituzionale interno all'Unione è partito dalla Risoluzione 
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quale  ha  consegnato  de  facto  ai  cittadini  la  scelta  del  Presidente
dell'esecutivo europeo, ma ciò non è ancora abbastanza.
È ormai  giunto  il  momento  di  chiudere  il  cerchio,  e  tornare
all'intervista del 2014 con il Presidente del Parlamento Europeo Martin
Schulz, dalla quale è partito il nostro percorso381.   
La domanda che gli rivolsi era, in sintesi: 
“Which is, in your opinion, the final goal of the european integration?
Aren’t we going towards the United States of Europe, 
maybe in the long period?
Do we know where we are going? 
Because if we don’t, we’ll probably get lost.”
La  risposta  suggestiva  ma  nebulosa  del  Presidente  del  Parlamento
Europeo382, tesa a paragonare gli Stati europei a esploratori naviganti
verso l'ignoto, non necessariamente destinati a scoprire l'America383 ma
forse  nuove  forme  di  democrazia  transnazionale,  si  colora  di  un
significato sinistro alla luce della recente attualità europea.
I ventotto esploratori invocati da Schulz non sembrano navigare verso
l'ignoto,  quanto  piuttosto  brancolare  nel  buio,  o  peggio  ancora
combattersi  per  accaparrarsi  un  posto  su  una  scialuppa  sulla  quale
potrebbero trovare spazio, e futuro, tutti quanti.
L'adozione di risposte lungimiranti alle numerose emergenze che oggi
scuotono l'Europa è, con ogni probabilità, subordinata alla ricerca di
una risposta definitiva e coraggiosa al dilemma amletico che la tortura.
Solo il tempo ci dirà quale risposta attende tale dubbio esistenziale: 
la  prospettiva  lungimirante  e  coraggiosa  di  un'Europa  realmente
democratica e forse federale, oppure quella di un'Europa frammentata
e ripiegata in angusti confini, in balía della paura e del nazionalismo?
La drammatica  attualità  in  breve  tempo guadagnata  dalle  tematiche
oggetto  di  questa  tesi  –  l'uscita  dall'euro  ed  il  recesso  dall'Unione
Europea – è forse il sintomo maggiore dell'incapacità dei ventotto di
superare  l'anacronistico  orizzonte  della  ragion  di  Stato  e  adottare
finalmente  soluzioni  che,  piuttosto  che  guardare  al  mero  interesse
2829/2012 del Parlamento Europeo, con la quale quest'ultimo ha forzato 
l'interpretazione dell'art. 17 TUE allo scopo di permettere per la prima volta ai 
cittadini europei di eleggere de facto in modo diretto il Presidente della 
Commissione Europea. Consapevole che, nell'iter di nomina, il Presidente della 
Commissione designato avrebbe dovuto ottenere il voto favorevole del 
Parlamento Europeo a maggioranza dei suoi componenti, il Consiglio Europeo ha
deciso, non senza resistenze, di rispettare la risoluzione del Parlamento.
381 Vedi supra, Introduzione: Oltre l'Orizzonte degli Eventi.
382 Una sintesi della risposta del Presidente Schulz è esposta nell'Introduzione, 
intitolata “Oltre l'Orizzonte degli Eventi”.
383 Il richiamo all'America costituisce in realtà un richiamo implicito alla 
Federazione Europea sognata da Altiero Spinelli e tuttora obiettivo per la cui 
realizzazione lottano i Federalisti Europei.
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nazionale, riflettano l'interesse comune europeo.
Un interesse comune che, lungi dall'essere mera somma dei ventotto
interessi nazionali ha, come la Crisi multilivello384 che affligge l'Europa
di  oggi,  una  dimensione  sovranazionale  la  quale  necessita  risposte
capaci di rifletterne la complessità.
Siamo  ormai  giunti  al  termine  del  nostro  lungo  viaggio  e,  nella
speranza  che  questo  lavoro  abbia  suscitato  l'interesse  del  lettore  e
contribuito,  nel  proprio  piccolo,  alla  maggiore  comprensione
dell'Europa  di  oggi,  una  riflessione  varrà  come  il  migliore  tra  i
congedi:
in Greco antico la parola κρίσις significa “scelta, decisione”385.
Ed è tempo di decidere che tipo di Europa vogliamo costruire.
Edoardo Di Paolo
384 Vedi supra Introduzione, intitolata “Oltre l'Orizzonte degli Eventi”.
385 MONTANARI, GI - Vocabolario della lingua greca, III edizione, Loescher, 
Torino, 2013.
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